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Tiivistelmä
Tässä työssä kuvataan vesipolitiikan puitedirektiivin (vpd) mukaisen suunnitte-
luprosessin pääpiirteet ja asemoidaan vpd suomalaiseen vesienhoidon traditioon
sekä valuma-alueittaiseen lähestymistapaan. Vpd:n toimeenpanoa kuvataan hal-
linnan ja vuorovaikutteisen suunnittelun näkökulmasta.
Vesipolitiikan puitedirektiivi tuli voimaan 22.12. 2000. Vpd:n keskeiset osat pan-
naan Suomessa täytäntöön vesienhoidon järjestämisestä 31.12.2004 annetulla
lailla sekä sitä täsmentävillä asetuksilla. Vpd yhdenmukastaa EU-alueen pinta- ja
pohjavesien tarkastelua. Vesien tila määritellään lähinnä biologisilla ja kemialli-
silla mittareilla ottaen samalla huomioon luonnolliset valuma- ja muodostu-
misolosuhteet. Vpd:n edellyttämien vesienhoitoalueiden perustaminen korostaa
valuma-alueittaisen kokonaisnäkemyksen merkitystä vesienhoidossa.
Vesienhoidon suunnittelun toimintaympäristö on ollut viime vuosikymmeninä
jatkuvassa muutoksessa muun muassa heikentyvien julkisten talouksien, kan-
sainvälistymisen ja sektorihallinnon ongelmien vuoksi. Hallinnoinnissa kohdat-
tuja ongelmia on pyritty lieventämään lähestymällä asioita laajemman hallinnan
(governance) näkökulmasta. Vpd:kin korostaa laajapohjaisen yhteistyön merki-
tystä vesiasioiden hoidossa. Vuorovaikutusmenettelyiden ja verkostoitumisen li-
sääntymisen myötä esille nousevat käytännöt, joihin osallistuvat monen tason toi-
mijat ja eturyhmät sekä julkiselta sektorilta, liike-elämästä että vapaaehtoistoi-
mintaan nojaavalta kolmannelta sektorilta.
Hallinnon keskeinen tehtävä prosessissa on tukea osaltaan vuorovaikutteisten
suunnittelukäytäntöjen luomista ja mahdollistaa eri osapuolten osallistuminen.
Osallistamisen keskeisenä tarkoituksena on parantaa päätöksentekoa varmista-
malla, että päätökset perustuvat yhteisymmärrykseen, kokemuksiin ja tieteelli-
siin faktoihin ja että päätöksenteossa otetaan huomioon päätösten vaikutuspiiris-
sä olevien tahojen näkemykset ja kokemukset. Laki vesienhoidon järjestämisestä
velvoittaa alueelliset ympäristökeskukset järjestämään riittävän yhteistyön ja vuo-
rovaikutuksen ”eri viranomaisten ja muiden tahojen kanssa”. Tätä varten alueelli-
sen ympäristökeskuksen on perustettava alueelleen yksi tai useampia yhteistyö-
ryhmiä, joihin kutsutaan esimerkiksi eri elinkeinojen, ympäristöjärjestöjen, vesi-
alueiden omistajien sekä vesien käyttäjien edustajat.
Vuorovaikutteisessa suunnittelussa on tärkeää pystyä jäsentämään ja jaksottamaan
prosessia selkeisiin vaiheisiin tai tehtäviin. Vpd:n tarjoama jaksotus liittyy vesien-
hoitoalueiden vesienhoitosuunnitelmien laadintaan vuodesta 2006 eteenpäin.
Direktiivin kirjaimen mukainen osallistumisen minimitaso on antaa kansalaisille
kuusi kuukautta aikaa kommentoida valmisteluasiakirjoja, joista asetetaan nähtä-
ville: viimeistään vuoden 2006 lopussa hoitosuunnitelman laatimisaikataulu ja
sitä koskeva työohjelma (mukaan lukien ilmoitus toteutettavista kuulemistoimis-
ta) viimeistään vuoden 2007 lopussa alustava katsaus tärkeistä vesistöalueen hoi-
toa koskevista kysymyksistä; viimeistään vuoden 2008 lopussa hoitosuunnitel-
maehdotus.
Vpd:n tavoitteiden saavuttaminen edellyttää laajaa sitoutumista, koska mikään
toimija ei hallitse yksin vesienhoidon kenttää. Tuloksiin pääseminen edellyttää
yhteisiä ponnisteluja ja jatkuvaa vuorovaikutusta useiden eri tahojen kesken.
Kaikkein tärkeintä on saada sitoutettua ne toimijat, joihin nykyiset lainsäädännön
asettamat velvoitteet eivät kunnolla vaikuta. Suunnitteluprosessien on oltava sel-
laisia, että ne antavat tilaa yhteistyölle tulevaisuudessakin. Sitoutuminen edellyt-
tää myönteistä vuorovaikutusta, joka toisaalta edellyttää ns. sosiaalista pääomaa
ja toisaalta myös lisää sitä. Sosiaalinen pääoma – sitoutuminen ja keskinäinen
luottamus – auttaa ratkaisujen hakemisessa, kun ei aina tiedetä, miten edetä tai
mihin sitoutua. Sosiaalinen pääoma kasvaa toisiin tutustumalla ja yhdessä teke-
mällä, mutta se ei välttämättä tapahdu hetkessä. Tästä syystä vpd:n toimeen-
panossa on aktivoitava ja vahvistettava yhteistyöverkostoja jo mahdollisimman
aikaisessa vaiheessa.
Käytännössä osallistaminen ja osallistuminen vesienhoitoon voivat tapahtua mo-
nin eri tavoin. Ne ovat osa joustavaa vesienhoidon hallintaa, jota toteutetaan tar-
peiden eikä juridisten normien täyttämisen vuoksi. Kansalaisten tasa-arvo ja yh-
denvertaisuus eivät tästä näkökulmasta tarkoita vuorovaikutuksen ja toiminta-
muotojen ehdotonta samankaltaisuutta eri alueilla vaan alueelliset erityispiirteet
ja erityistarpeet huomioon ottavaa mahdollisuutta osallistua yhteisen tahdon
muodostamiseen keskeisissä vesienhoitoon liittyvissä kysymyksissä. Hallinnan
näkökulmasta katsottuna on olennaista, ettei vpd:llä pyritä yhdenmukaistamaan
suunnittelukäytäntöjä liikaa vaan tyydytään antamaan tiettyjä yhteisiä periaattei-
ta, joiden käytäntöön soveltaminen jää toimintaan osallistuvien osapuolten rat-
kaistavaksi.
Asiasanat: vesienhoito, hallinta, vuorovaikutteinen suunnittelu, osallistuminen,
osallistaminen, vesistöalue, valuma-alue
Abstract
Governance of Water Management in Finland
The implementation of EU Water Framework Directive
– a collaborative planning approach
The main objectives of this dissertation thesis are: firstly to give a general descrip-
tion of the planning process required by the EU Water Framework Directive
(WFD), secondly to put WFD into the water management tradition in Finland and
thirdly to advance WFD as a part of river basin approach. The implementation of
the directive has been described from the collaborative planning point of views.
The Water Framework Directive entered into force on the 22nd of April 2000. The
main parts of the directive will be implemented in Finland by the Act on Water Re-
sources Management which came into force on the 31st of December 2004 and by
Government decrees. On account of the WFD all surface waters and ground wa-
ters laying on EU-area will be managed by common principles. The status of wa-
ters will be qualified by biological and chemical parameters also taking into ac-
count the natural discharge and recharge conditions. Establishment of river basin
districts required by the WFD accents the importance of the catchment based gen-
eral approach in water management.
The framework of water management has been changing during the last few de-
cades e.g. due to the financial erosion of the state, internationalisation and crisis of
sectoral government. This change has induced several problems in planning and
governing practices. There has been an attempt to reduce these problems by intro-
ducing the wider concept of governance. Governance has many meanings.
Refering to this thesis, the most interesting meaning is the one, which refers to the
increasing amount of public participation practices and networks. Governance
highlights local and areal level practices, participated by multilevel actors and in-
terest groups of the public sector, the economic sector and the third sector based
on volunteer work. The WFD has also been considered emphasizing the impor-
tance of wide cooperation in water management.
The government bodies have a very important role in promoting the creation of
collaborative planning practices and in enabling participation of the parties. The
main purpose of public participation is to improve decision making by ensuring
that decisions are based on common understanding, shared knowledge, experi-
ences and scientific evidence and that decisions are influenced by the views and
experience of those affected by them. According to the Finnish Act on Water Re-
sources Management each regional environment centre shall arrange a sufficient
level of cooperation and interaction with the different authorities and other par-
ties. For this purpose, it must have at least one planning cooperation group in
which e.g. different business, environmental organizations, owners of water areas
and water users are represented.
The success in collaborative planning presumes that the process is well structured
and divided into periods. The periodification provided by the WFD is linked with
the preparation of the river basin management plan. According to the WFD the
minimum requirement for cooperation and interaction is to allow the public six
months to comment on a timetable and work programme for the production of the
plan, including a statement of the consultation measures to be taken, at the end of
2006 at the latest; an interim overview of the significant water management issues
identified in the river basin, at the end of 2007 at the latest and draft copies of the
river basin management plan, at the end of 2008 at the latest.
Achieving goals set by the WFD requires combined efforts and continuous inter-
action between different actors because no actor can dominate the whole field of
water management. It is most crucial to get the diffuce source polluters commited
to the process with the aim of achieving the purposes of the WFD. The planning
processes have to be collaborative enough to enable capacity building and further
cooperation later in the process. Commitment requires a can-do attitude and inter-
action, which on the one hand necessitates so called social capital and on the other
hand increases the level of it. Social capital, which refers to commitment and mu-
tual trust helps in finding the way to go, when you are not sure of the direction or
the purpose of your journey. The amount of social capital increases in coopera-
tion, but it may take time. For that reason the existing networks to be used in the
implementation process of the WFD have to be activated as early as possible.
In practice the public participation concerned in the framework of water manage-
ment may refer to very different procedures which vary from one area to another.
Public participation is a part of flexible water management practices, which is fol-
lowed due to the practical needs not the requirements of the legislative norms. In
this viewpoint the equality of the citizens does not mean the absolute similarity of
the participation procedures everywhere but the empowerment of the general
public to participate in the processes in which the most essential water manage-
ment issues are discussed taking into account the specific needs and characteris-
tics of the area. Governance does not refer to the heavy harmonization of planning
practices but to the provision of general guidelines, which can be applied by the
actors taking part in the planning process.
Keywords: water management, governance, collaborative planning, communi-
cative planning, public participation, river basin, catchment area
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En varmasti ole ainoa, joka on hieman huvittuneena lukenut väitöskirjojen teki-
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mistuttua. Oma ”tohon mä en kyllä koskaan lähde” -asenne on kuitenkin ehtinyt
väitöskirjatyön aikana muuttua, ja on aika antaa oma panokseni tähän kiittely-
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vaiheeseen, on aika kiittää Sinua Pertti suuresti kaikesta jatko-opinnoille anta-
mastasi tuesta!
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vualustan. Pienessä ja tiiviissä suunnittelumaantieteilijöiden ryhmässä on ollut
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ta. Olen teille todella kiitollinen kaikesta saamastani tuesta! Suuret kiitokset
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tuntemuksille. Lähes ainoa ryhmädynamiikan asettama edellytys on ollut, että on
kyennyt syvällisesti ymmärtämään Finnhits-musiikin keskeisen merkityksen
suomalaisessa vesienhoidossa. Vaikkei Antti – rauhalliseen tamperelaiseen tyy-
liinsä – aina tuokaan tätä menestyksekkään työskentelyn ilmeistä reunaehtoa ko-
vin korostetusti esille, on hänkin yhteyden luonnollisesti sisäistänyt, etenkin mi-
käli Finnhitsien ja ”Liljankukka”-tangon välille laitetaan yhtäläisyysmerkki.
Antille suuri kiitos väitöskirjatyöni tukemisesta, kommenteista ja lukuisista
vpd-keskusteluista sekä varsinkin niistä kaikista muista keskusteluista, joita on
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le Hokalle puolestaan kiitokset siitä, että hän teki omien töidensä lisäksi myös lei-
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1 Johdanto
1.1  Tutkimuksen taustaa
”Tämän direktiivin onnistuneen täytäntöönpa-
non edellytyksinä ovat tiivis yhteistyö ja yhtenäi-
nen toiminta yhteisön, jäsenvaltioiden ja paikal-
lisella tasolla sekä kansalaisille ja vedenkäyttä-
jille tiedottaminen, heidän kuulemisensa ja osal-
listumisensa…[]
Sen varmistamiseksi, että kansalaiset ja veden-
käyttäjät voivat osallistua vesipiirin hoitosuun-
nitelman laatimiseen ja saattamiseen ajan tasal-
le, on tarpeen antaa asianmukaisia tietoja suun-
nitelluista toimenpiteistä ja tiedottaa niiden to-
teuttamisen edistymisestä, jotta kansalaiset voi-
vat osallistua valmisteluun ennen kuin lopulliset
päätökset toimenpiteistä tehdään.”
Edellä olevat lainaukset ovat suoria otteita vesipoli-
tiikan puitedirektiivin (myöhemmin vpd) johdan-
non kohdista 14 ja 46. Teksti on nykyään vallitsevien
kansalaisten ja sidosryhmien laajaa osallistumista
korostavien suunnittelukäsitysten mukaista. Mutta
mitä teksti käytännössä tarkoittaa? Onko yhteistyön
ja osallistumisen korostaminen pelkkää retoriikkaa,
poliittista liturgiaa jota on vaan yksinkertaisesti si-
sällytettävä ihmisten elinympäristöön liittyviin
EU-säädöksiin, vai onko sillä jokin aito hallinnon ja
sen ulkopuolisten toimijoiden kanssakäymiseen liit-
tyvä merkitys? Seuraavassa viitoitetaan tiettyjä peri-
aatteita, joiden kautta osallistumisnäkökulma voisi
siirtyä vesipolitiikan puitedirektiivin toimeenpanos-
sa hedelmälliseksi osaksi kansallisia käytäntöjä.
Maantieteilijälle keskeinen lähestymiskulma asioi-
hin lähtee alueista. Vpd:ssä alueellinen näkökulma
tarkoittaa keskeisimmältä osaltaan valuma-alueko-
konaisuuksien hahmottamista ja niiden ymmärtä-
mistä toiminnallisiksi kokonaisuuksiksi, joita on hoi-
dettava ja seurattava koko kokonaisuus huomioon ot-
taen. Luvussa 3 paneudutaan hieman laajemmin
Suomen valuma-aluejakoon sekä siihen, kuinka va-
luma-aluepohjaista tarkastelua on eri tarkoituksissa
käytetty.
Tämän työn otsikko ”Vesienhoidon hallinta Suo-
messa” kaipaa terminologista määrittelyä kuten
myös alaotsikko ” Vesipolitiikan puitedirektiivin
toimeenpano vuorovaikutteisen suunnittelun näkö-
kulmasta”. Tässä kuvataan otsikon keskeisimpien
termien sisältö lyhyesti, ja asiaan palataan myöhem-
missä luvuissa. Yläotsikosta nousevat keskeisiksi
kysymyksiksi:
• Mitä on hallinta?
• Mitä oikeastaan hallitaan, kun hallitaan
vesienhoitoa?
Alaotsikossa puolestaan sekä vuorovaikutteisen
suunnittelun näkökulma että vpd:n toimeenpano
kaipaavat täsmennystä.
Hallinta-termiä määriteltäessä on ehkä hyödyl-
listä aloittaa kahdesta hyvin samankaltaisesta ter-
mistä, nimittäin hallinnosta ja hallinnoinnista.
Nykysuomen sanakirja ei tunne lainkaan hallinnoi-
da-verbiä, mikä saattaisi antaa suomalaisen yhteis-
kunnan byrokraattisuudesta hyvinkin vaatimatto-
man kuvan. Suomen kielen perussanakirja (1990)
sentään tuntee sanan, jonka selitetään tarkoittavan
”hallinnon järjestämistä”. Hallinto puolestaan
määritellään ”valtion tai muun julkisoikeudellisen
yhteisön lailliseksi toiminnaksi tehtäviensä ja tar-
koitustensa täyttämiseksi sekä näitä tehtäviä varten
luoduksi virkakoneistoksi ja näissä tehtävissä toimi-
viksi viranomaisiksi”. Englanninkielinen vastine
hallinnoinnille on governing ja hallinnolle govern-
ment.
Paikallinen hallinta (governance) on Hynysen
(2000, 64) sanoin ”sitä laajaa vaikuttamista, johon
osallistumalla eri ryhmät – sekä muodolliset että epä-
muodolliset – pyrkivät ympäristöä muokkaamaan. Se
on paljon enemmän kuin pelkät hallinnon muodolli-
set käytännöt. Hallinta ulottuu myös epävirallisiin
käytäntöihin.” Hallinta on julkisten ja yksityisten toi-
mijoiden yhteistyötä ja vuorovaikutusta, jota säätele-
vät ylipaikallinen normitus sekä paikalliset käytännöt
ja jossa mukana on myös kansalaisnäkökulma. Hal-
lintaan kuuluu ajatus tiettyä yhteistä intressiä varten
kootuista ryhmistä pikemminkin kuin uuden hallin-
non ja institutionalisoitujen rakenteiden luomisesta.
(Kooiman 1993, Bourne 1996, Sotarauta 1996, Bøås




Vesienhoidon voidaan ajatella olevan kaikkea
sitä toimintaa, jolla vesien tilaa pyritään ylläpitä-
mään. Vesienhoidon järjestämisestä annetun lain
(myöhemmin vesienhoitolaki) perusteluissa termil-
lä ”vesienhoito” tarkoitetaan yleisesti pintavesien ja
pohjavesien laadullisen ja määrällisen tilan ylläpi-
toon ja parantamiseen liittyvää suunnitelmallista vi-
ranomaistoimintaa. Vesienhoito kattaa myös vesien
käyttöintressien yhdennetyn tarkastelun. Vesienhoi-
toon kuuluvat siten paitsi vesiluonnon suojelu ja
kunnostus myös kestävä vesivarojen pitkän ajan
suojeluun perustuvan vedenkäytön edistäminen
sekä tulvien ehkäisy siltä osin kuin nämä liittyvät
vesien laatuun ja käyttökelpoisuuteen. Hoidolla voi-
daan ennaltaehkäistä kunnostustarpeen syntymistä
jollain tietyllä alueella tai varmistaa, että kunnostuk-
sella kohennettu veden tila säilyy jatkossakin halu-
tunlaisena. Vesienhoito on huomattavasti varsinais-
ta vesistöä laajemmalla alueella tapahtuvaa toimin-
taa. Vesistön tilaan vaikuttavat sen valuma-alueella
tapahtuvat prosessit, ja niinpä myös vesienhoidossa
on kiinnitettävä huomiota kokonaisvaltaiseen valu-
ma-alueittaiseen lähestymiseen. Hallittavaa vesien-
hoidossa siis riittää.
Ahtaasti tulkittuna vpd:n toimeenpano tarkoittaa
vain niitä toimenpiteitä, joilla direktiivi saatetaan
lainsäädäntöprosessissa osaksi kansallista normis-
toa. Käytän termiä jatkossa kuitenkin selvästi ylei-
semmässä merkityksessä, jolloin vpd:n toimeenpa-
no kattaa kaiken sen aktiviteetin, jolla pyritään to-
teuttamaan vpd:n tarkoitusta ja tavoitteita. Tässä
katsannossa vpd:n toimeenpano ei rajoitu ajallisesti
vain vuosiin 2000–2004, jona aikana lainsäädäntö-
toimet on saatu pääosin toteutettua, vaan se ulottuu
jopa vuoteen 2027, jolloin vpd:n tuntemat viimeiset
aikarajat tulevat vastaan.
Vpd:ssä korostetaan, että sen onnistuneen täytän-
töönpanon edellytyksinä ovat tiivis yhteistyö ja yh-
tenäinen toiminta yhteisön, jäsenvaltioiden ja pai-
kallisella tasolla sekä kansalaisille ja vedenkäyttäjil-
le tiedottaminen, heidän kuulemisensa ja osallistu-
misensa. Vpd:n mukaan jäsenvaltioiden on kannus-
tettava kaikkia asianomaisia osallistumaan direktii-
vin täytäntöönpanoon ja erityisesti sen edellyttämi-
en vesienhoitoaluekohtaisten hoitosuunnitelmien
laatimiseen. Näin vpd liittyy kommunikatiivisesta
suunnittelusta käytävään keskusteluun, jonka suo-
malaisena muotona on esimerkiksi maankäyttö- ja
rakennuslain pohjalta virinnyt yhteiskunnallinen
ajatusten vaihto (ks. esim. Hynynen 2000; Nyman
2000; Vatilo 2000 ja Syrjänen 2000).
Kansalaisten ja sidosryhmien osallistumiskysy-
myksiä on käsitelty melko paljon myös viimeaikai-
sessa suunnitteluteoreettisessa tutkimuksessa. Esi-
merkiksi Mayerin (1991) ja (1995) sekä Judgen,
Stockerin ja Wolmanin (1995) tarkastelut hallinnon
ja hallinnan suhteesta, siitä miten hallinnolliset ja
ei-hallinnolliset toimijat ovat riippuvaisia toisistaan,
sekä muun muassa Pakarisen (2000) esittämä hallin-
non roolin muuttuminen tuottajasta mahdollistajak-
si ovat myös vpd:n suunnittelufilosofian kannalta
keskeisiä. Toisaalta direktiivissä painotettu – ja jopa
onnistuneen täytäntöönpanon reunaehdoksi mainit-
tu – tarve kannustaa eri sidosryhmiä mukaan vpd:n
toimeenpanoon saa melkoisen haasteen Healeyn
(1997) väitteestä, etteivät arvot ja asenteet tule ny-
kyisissä suunnitteluprosesseissa esille siten, että
preferensseistä voitaisiin aidosti keskustella. Suun-
nitteluprosessit eivät hänen mukaansa välitä arvoja
preferensseiksi ja arjen käytännöiksi. Ongelmana
voi olla jo pelkästään yhteisen kielen ja tiedollisen
pohjan hakeminen (Syrjänen 2000; Saaristo 2000).
Nykyisiin haasteisiin vastaamiseksi myös ympäris-
töpolitiikan tiedeperustan on muututtava entistä mo-
nitieteisemmäksi. Luonnontieteellis-teknisen tutki-
muksen ohella tarvitaan välttämättä myös yhteis-
kuntatieteellis-kulttuurista tutkimusta (Massa 1995,
13-14).
Osallistumiskysymysten esille nostaminen vpd:ssä
on linjassa EU:ssa viime vuosina omaksutulle ta-
voitteelle parantaa kansalaisten vaikutusmahdolli-
suuksia heidän omaa ympäristöään koskevissa asi-
oissa. Tässä mielessä keskeinen EU-säännös on tiet-
tyjen suunnitelmien ja ohjelmien ympäristövaiku-
tusten arvioinnista annettu direktiivi 2001/42/EY.
Hallinnan periaatteita voi löytää myös monista
muista keskeisistä viimeaikaisista EU-dokumen-
teista. Hallinnan näkökulma on varsin vahva muun
muassa Euroopan komission (2001a) valkoisessa
kirjassa eurooppalaisesta hallintotavasta, komission
(2001b) laatimassa EU:n kestävän kehityksen stra-
tegiassa sekä Euroopan parlamentin ja neuvoston
(2002) hyväksymässä kuudennessa ympäristöä kos-
kevassa toimintaohjelmassa. Vaikka toimintaohjel-
ma keskittyykin pääosin toimenpiteisiin ja velvoit-
teisiin, joita asetetaan yhteisötasolle, se tunnistaa
myös toimenpiteet ja vastuut, jotka on suunnattava
kansalliselle, alueelliselle tai paikalliselle tasolle ja
myös talouselämän eri sektoreille. Talouselämän
merkitys EU:n ympäristöpolitiikassa onkin merkit-
tävä. Ympäristöpolitiikan paradigmoihin kuuluvat
kumppanuus elinkeinoelämän kanssa, viranomais-
ten ja teollisuuden yhteistyön kehittäminen sekä
elinkeinoelämän vapaaehtoisten toimenpiteiden
kannustaminen. Ohjelma tukee myös tavoitteita hal-
linnon läpinäkyvyyden ja kansalaisten vaikutus-
mahdollisuuksien lisäämiseksi.
Kansalaisten osallistumiseen heitä koskettavien
asioiden päätöksenteossa, suunnittelussa ja osittain
myös suunnitelmien toteuttamisessa on alettu kiin-
nittää yhä enemmän huomiota yhteiskunnan eri ta-
soilla. Yksittäisen ihmisen mahdollisuus vaikuttaa
yhteiskunnallisiin asioihin on pyritty turvaamaan
myös laeilla. Suomessa vuoden 1976 kunnallislain
tuomilla osallistumismahdollisuuksilla pyrittiin le-
gitimoimaan uudentyyppinen päätöksenteko, jossa
osallistumista tarvittiin suunnittelun pohjaksi muun
muassa tietojen saamiseksi asukkaista ja heidän tar-
peistaan. (Salmikangas 1998, 59.) Edelleen huhti-
kuussa 1998 valtioneuvosto totesi tekemässään hal-
lintopoliittisessa periaatepäätöksessä, että kaikilla
hallinnontasoilla vahvistetaan kansalaisten todelli-
sia vaikutusmahdollisuuksia ja hallinnon julkisuutta
ja avoimuutta (Valtion hallinnon... 2000, 11). Kan-
salaisten vaikutusmahdollisuuksien edistäminen
heidän lähiympäristöään koskevissa asioissa on ta-
voitteena muun muassa laissa ympäristövaikutusten
arviointimenettelystä, maankäyttö- ja rakennuslais-
sa, kuntalaissa sekä ympäristönsuojelulaissa. (Valti-
on hallinnon... 2000.) Toisaalta uuden perustuslain
20 §:n mukaan myös vastuu luonnosta ja sen moni-
muotoisuudesta, ympäristöstä ja kulttuuriperinnöstä
kuuluu kaikille. (Valtion hallinnon… 2000, 15.)
Suunnittelun vuorovaikutteisuuden korostami-
nen on selvästikin myös ”ajan hengen” mukaista.
Ajan henki on nähtävissä esimerkiksi muista ympä-
ristödirektiiveistä ja maankäyttö- ja rakennuslaki-
keskustelusta. Ajan hengestä puhuttaessa tarkoite-
taan tekstuaalista olentoa, joka onnistuu vaikutta-
maan muutaman vuoden kerrallaan siihen, miten
asioista keskustellaan, miten hyvää makua noudate-
taan ja tabuja kierretään. Ajan henki määrittää po-
liittista järjen käyttöä ja pyrkii vaikuttamaan siihen,
mitä yhteiskunnassa pidetään pyhänä. Ajan henki
kehystää ihmisten ajattelua ja saa ihmiset olemaan




Euroopan unionissa ovat jo aiemmin valmistuneet
niin asutuksen kuin teollisuudenkin jätevesien pääs-
töjen hallintaan liittyvät direktiivit. Vesilainsäädän-
nön yhtenäistämiseksi ja voimassa olevan sääntelyn
ulkopuolella olevan ympäristökuormituksen hallitse-
miseksi Euroopan unionissa on valmisteltu vesipoli-
tiikkaa ohjaava puitedirektiivi (vpd), joka antaa pa-
remmin mahdollisuuksia hoitaa myös hajakuormi-
tukseen liittyviä vesiensuojeluongelmia. Direktiivi
on EU-säädös, joka sitoo jäsenvaltioita saavutetta-
van lopputuloksen osalta mutta jättää keinojen va-
linnan jäsenvaltion omaan päätäntävaltaan (Koivu-
maa 1995, 56). Vpd sisältää yleiset tavoitteet vesien
kestävälle käytölle. Komissio esitteli neuvostolle
15.4.1997 ehdotuksensa uudeksi ”vesipolitiikkaan
liittyvien yhteisön toimien kehyksiä koskevaksi di-
rektiiviksi” eli lyhyemmin vesipolitiikan puitedirek-
tiiviksi tai vesipuitedirektiiviksi. Direktiiviehdotuk-
sen käsittely neuvostossa alkoi jäsenmaiden yleisten
kantojen tunnustelulla Alankomaiden puheenjohtaja-
kaudella keväällä 1997. Kesäkuussa 1998 direktiivis-
tä saavutettiin ympäristöneuvoston kokouksessa po-
liittinen yhteisymmärrys ja direktiiviehdotus siirtyi
EU:n parlamentille lausuntoa varten. Merkittävä
valmistelun etappi saavutettiin EU:n neuvoston vah-
vistettua 30.7.1999 ”yhteisen kannan Euroopan par-
lamentin ja neuvoston direktiivin antamiseksi yh-
teisön vesipolitiikan puitteista”. Direktiivi tuli voi-
maan 22.12.2000, kun se julkaistiin Euroopan yh-
teisöjen virallisessa lehdessä.
Vesipolitiikan puitedirektiivi luo EU:n vesien suo-
jelulle ja vesien kestävälle käytölle varsin kunnianhi-
moiset tavoitteet. Direktiivi myös yhtenäistää vesiä
koskevia suunnittelu-, seuranta- ja luokittelukäytän-
töjä koko yhteisön alueella ja osittain sen ulkopuolel-
lakin. Direktiivi edellyttää muutoksia olemassa ole-
viin käytäntöihin. Myös sen edellyttämä tiedon tarve
on melkoinen. Niinpä direktiivin täydelliseen toi-
menpanoon onkin varattu jäsenmaille poikkeukselli-
sen pitkä aika, pisimmillään jopa 27 vuotta.
Vesipolitiikan puitedirektiivin tarkoituksena on
sen ensimmäisen artiklan mukaan:
”a) estää vesiekosysteemien sekä vedentarpeen
kannalta vesiekosysteemeistä suoraan riippu-
vaisten maaekosysteemien ja kosteikkojen edel-
leen huononemisen sekä suojella ja parantaa nii-
den tilaa;
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b) edistää kestävää, käytettävissä olevien vesiva-
rojen pitkän ajan suojeluun perustuvaa veden-
käyttöä;
c) pyrkiä tehostamaan vesiympäristön suojelua
ja parantamista muun muassa prioriteettiainei-
den päästöjen ja häviöiden asteittaiseen vähen-
tämiseen tähtäävillä erityistoimenpiteillä sekä
vaarallisten prioriteettiaineiden päästöjen ja hä-
viöiden keskeyttämiseen ja lopettamisella vai-
heittain,
d) varmistaa pohjavesien pilaantumisen asteit-
tainen väheneminen ja estää sen edelleen pilaan-
tuminen, sekä
e) myötävaikuttaa tulvien ja kuivuuden vaikutus-
ten lieventämiseen.”
Vpd:n nojalla EU-alueen pinta- ja pohjavedet saate-
taan yhdenmukaisen tarkastelun piiriin. Vesien tila
määritellään lähinnä biologisilla ja kemiallisilla
mittareilla ottaen samalla huomioon luonnolliset va-
luma- ja muodostumisolosuhteet. Tarkoituksena
oleva kestävän vedenkäytön turvaaminen liittää yh-
teen vesiekologian ja hydrologian, mikä on uutta
aiempiin EU-käytäntöihin verrattuna mutta maan-
tieteilijän alueellista lähestymistapaa korostavasta
näkökulmasta katsottuna täysin luonnollista ja suo-
rastaan välttämätöntäkin.
Keskeinen osa vpd:ä ovat ympäristötavoitteet,
jotka on annettu erikseen pintavesille, pohjavesille
ja suojelualueille. Ne kohdennetaan hoitosuunnitel-
massa yksilöitäviin vesimuodostumiin. Vesimuo-
dostumat voivat olla esimerkiksi järviä, jokia tai ran-
nikkovesiä tai näiden osia. Myös pohjavedet jaetaan
omiin muodostumiinsa. Pintavesissä lähtökohtaise-
na tavoitteena on saavuttaa hyvä ekologinen tila
sekä hyvä kemiallinen tila vuoteen 2015 mennessä.
Pohjavesien osalta tavoitteena ovat hyvä määrälli-
nen tila ja hyvä kemiallinen tila niin ikään vuoteen
2015 mennessä. Tietyin edellytyksin voidaan tavoit-
teita lieventää tai määräaikoja pidentää hoitosuunni-
telmassa määritellyllä tavalla.
Vpd:n mukaan EU:n jäsenvaltioiden on perustet-
tava alueelleen tavoitteiden toteuttamiseksi vesistö-
aluepohjaisia ”River basin districts”, jotka on kään-
netty direktiivitekstissä suomeksi vesipiireiksi.
Kansallisessa lainsäädännössä ja vesiasiain hallin-
nossa on kuitenkin sovittu käytettävän termiä ve-
sienhoitoalue. Suomeen on perustettu 31.12. 2004
voimaan astuneella vesienhoitolailla ja sitä täyden-
tävällä asetuksella kahdeksan vesienhoitoaluetta,
joille on tehtävä vpd:n toimeenpanon kannalta tar-
peelliset hallinnolliset järjestelyt. Vpd:n mukaisten
tavoitteiden saavuttamisen vaihe vesienhoitoalueil-
la todetaan seurantaohjelmilla. Seurannalla pyritään
saamaan yhtenäinen ja monipuolinen kuva vesien ti-
lasta kullakin vesienhoitoalueella. Suomessa on
noin 4500 järveä, huomattava määrä jokia, lähes
6300 kilometriä rannikkoa ja 3000–4000 pohjavesi-
muodostumaa, joiden tilasta raportoiminen kuuluu
vesipolitiikkadirektiivin piiriin (Koskenniemi 2000).
On selvää, ettei näille kaikille voida jo pelkästään ta-
loudellisten resurssien vuoksi järjestää omaa seu-
rantaansa eikä niitä kaikkia myöskään voida rapor-
toida omina yksiköinään. Ongelmakohteet on kui-
tenkin tunnistettava ja niitä seurattava. Muita muo-
dostumia on ryhmiteltävä tyyppiensä mukaisiin ko-
konaisuuksiin ja järjestettävä näille sopiva koko
joukkoa kuvaava otostyyppinen seuranta.
Vesienhoitoalueittain laadittavat hoitosuunnitel-
mat on direktiivin systematiikassa tarkoitettu kes-
keisiksi inventointi- ja dokumentointimekanismeik-
si, joiden on sisällettävä myös ympäristötavoitteet.
Direktiivin systematiikassa hoitosuunnitelmia voi-
daan siinä mielessä verrata maankäytön ohjausjär-
jestelmään, että hoitosuunnitelmissa on (samaan ta-
paan kuin kaavoissa) selvitettävä muun muassa
suunnitelman kattaman alueen vesivarojen määrälli-
nen ja laadullinen tila, vesien tilaan vaikuttavat teki-
jät sekä kirjattava pidemmän aikavälin tavoitteet ja
toimintojen suuntaviivat. Oikeusvaikutuksiltaan
hoitosuunnitelmaa ei kuitenkaan pidä sekoittaa kaa-
vapäätöksiin. (Hollo & Salila 2001, 42.)
Hoitosuunnitelman laatimisprosessista on halut-
tu tehdä vuorovaikutteinen. Vpd:ssä korostetaan sen
onnistuneen täytäntöönpanon edellytyksinä olevan
tiivis yhteistyö ja yhtenäinen toiminta yhteisön, jä-
senvaltioiden ja paikallisella tasolla sekä kansalai-
sille ja vedenkäyttäjille tiedottaminen, heidän kuu-
lemisensa ja osallistumisensa. Vpd:n mukaan jäsen-
valtioiden on kannustettava kaikkia asianomaisia
osapuolia osallistumaan direktiivin täytäntöön-
panoon ja erityisesti sen edellyttämien vesienhoi-
toaluekohtaisten hoitosuunnitelmien laatimiseen.
Myös hoitosuunnitelmakauden aikana on voitava
tutustua vesienhoitoalueilla tehtävien toimenpitei-
den perusteisiin. Hoitosuunnitelmaan onkin liitettä-
vä luettelo toimivaltaisista viranomaisista, yhteen-
veto toteutetuista kuulemis- ja tiedotusmenettelyistä
sekä tieto siitä, mistä saa asiaan kuuluvia tausta-
asiakirjoja ja -tietoa. Ensimmäinen hoitosuunnitel-
makausi alkaa 2009 ja ulotuu vuoteen 2015. Tuol-
loin vesien olisi vesien hyvässä tilassa. Mikäli näin
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ei kuitenkaan ole, voidaan tavoitteen saavuttamista
lykätä pisimmillään kahden hoitosuunnitelmakau-
den päähän, aina vuoteen 2027.
Hoitosuunnitelma on raportointiväline, jolla vpd:n
toimeenpanosta raportoidaan vesienhoitoalueittain
EU:n komissiolle kuuden vuoden välein. Alueilla on
koottava tiedot toimenpideohjelman ja hoitosuunni-
telman toteuttamiseksi tehtyjen toimenpiteiden edis-
tymisestä. Ne ovat pohjana hoitosuunnitelman rapor-
tointifunktion toteuttamisessa. Vesienhoitoalueen
hoitosuunnitelmat kootaan valtakunnan tasolla ja lä-
hetetään edelleen EU-komissiolle.
Kun hoitosuunnitelmalla asetetaan vesienhoito-
alueen toiminnan tavoitteet, niin vesienhoitoalueen
toimenpideohjelmalla määritellään ne konkreettiset
toimenpiteet, joilla asetetut tavoitteet on tarkoitus
saavuttaa. Toimenpideohjelmat ovat vesienhoi-
toaluekohtaisia luetteloita ympäristötavoitteiden
saavuttamiseksi käytettävistä mekanismeista. Toi-
menpideohjelma ei kuitenkaan voi olla siinä mieles-
sä tyhjentävä, etteivätkö ohjelman ulkopuolelle jää-
neetkin toimenpiteet voisi tulla kyseeseen, milloin
ohjelmaan sisältyvillä toimenpiteillä ei vielä päästä
tavoitteisiin (Hollo & Salila 2001, 46).
Nykyinen lupajärjestelmä muodostaa toimenpi-
deohjelmien pohjan, muttei kata sitä kokonaan. Val-
taosassa Suomea keskeinen vesien tilaan vaikuttava
paine aiheutuu hajakuormituksesta, joka on lupajär-
jestelmien ulkopuolella. Myös pääosa vesistöjen
kunnostus- ja ennallistamistoimenpiteistä perustuu
muuhun kuin lupavelvoitteeseen, joskin ne edellyt-
tävät useimmiten itselleen lupaa.
Direktiivin mukaan toimenpideohjelmaan sisäl-
tyy kahden tasoisia toimenpiteitä: perustoimenpitei-
tä ja täydentäviä toimenpiteitä. Perustoimenpiteet
ovat vähimmäisvaatimuksia, jotka on vesienhoito-
alueilla täytettävä. Täydentävien toimenpiteiden on
ajateltu olevan lähinnä sellaisia, jotka otetaan käyt-
töön, mikäli perustoimenpiteet eivät riitä tavoitteen
saavuttamiseen. Käytännössä ero ei kuitenkaan ole
näin selvä. Sekä perustoimenpiteinä että täydentävi-
nä toimenpiteinä mainittuja tehtäviä tehdään suurel-
ta osin ympäristöhallinnossa jo nyt.
Mistään täysin uudesta asiasta ei vpd:ssä ole kysy-
mys. Asioiden tarkastelunäkökulma sen sijaan muo-
toutuu entistä biologisemmaksi ja ekologisemmaksi
sekä täydentyy toimiala- tai kuormittajakohtaisuuden





Valtion ympäristöhallinto on ympäristöministeriön
ohjauksessa. Ympäristöministeriö vastaa ympäris-
töpolitiikasta ja ympäristölainsäädännön valmiste-
lusta. Vesiasioissa ympäristöhallinnon ohjaus ja-
kautuu kahdelle ministeriölle. Maa- ja metsätalous-
ministeriö ohjaa alueellisia ympäristökeskuksia ja
Suomen ympäristökeskusta vesivarojen käyttöön ja
hoitoon liittyvissä tehtävissä (kuva 1). Yleistäen
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Kuva 1. Ympäristöhallinto Suomessa.
kuuluvat maa- ja metsätalousministeriölle ja laadul-
liset ympäristöministeriölle.
Nykyisen ympäristöhallinnon juuret ulottuvat
1960-luvun alkuun, jolloin vesiensuojelu määrättiin
vesilain (1961) ja vesien suojelua koskevista ennakko-
toimenpiteistä annetun asetuksen (1962) pohjalta maa-
taloushallituksen insinööriosaston ja maanviljelys-
insinööripiirien tehtäväksi. Vesiasioiden hallinto jäi
kuitenkin melko hajalleen. Hallinnon keskittämistä
pohtimaan asetettiinkin 1960-luvun aikana komite-
oita (Vesihallintokomitean mietintö 1963, Vesihal-
linnon keskittämistoimikunnan mietintö 1964).
Komiteoiden työn pohjalta perustettiin vuonna 1970
maa- ja metsätalousministeriön alaisuuteen vesihalli-
tus ja sille alueorganisaatioksi vesipiirit yhdistämällä
toisiinsa silloisten maanviljelysinsinööripiirien, lää-
ninhallitusten ja tiettyjen muiden viranomaisten ve-
siin liittyvät toiminnot. Vesihallitus ja vesipiirit toimi-
vat vuoteen 1986, jolloin niistä muodostettiin vuonna
1983 perustetun ympäristöministeriön hallinnon-
alalle vesi- ja ympäristöhallitus ja alueviranomaisik-
si vesi- ja ympäristöpiirit. Nykyinen hallintorakenne
luotiin 1.3.1995, kun vesi- ja ympäristöhallituksen
alaiset vesi- ja ympäristöpiirit sekä lääninhallitusten
ympäristöyksiköt ja alueiden käyttöön liittyvät toi-
minnot yhdistettiin toisiinsa. Tuloksena syntyi nykyi-
sen ympäristöhallinnon aluetaso: alueelliset ympäris-
tökeskukset, joita on nykyään kolmetoista. Samassa
yhteydessä vesi- ja ympäristöhallitus muuttui uudek-
si ympäristöalan tutkimus- ja kehittämiskeskukseksi,
Suomen ympäristökeskukseksi (SYKE). Laitos tut-
kii, seuraa ja arvioi muun muassa ympäristön tilan
muutoksia ja vesivaroja. Se tuottaa asiantuntijapal-
veluita ja hoitaa eräitä valtakunnallisia viranomais-
tehtäviä. SYKE toimii myös ympäristöalan tietokes-
kuksena ylläpitäen ja kehittäen yhdessä alueellisten
ympäristökeskusten kanssa esimerkiksi vesiä kos-
kevia ympäristötiedon hallintajärjestelmiä. SYKE
huolehtii niin ikään tietyistä kansainvälisistä rapor-
tointitehtävistä, joita edellytetään EU-lainsäädän-
nössä ja kansainvälisissä sopimuksissa. (Laki ympä-
ristöhallinnosta.) On syytä huomata, ettei SYKEllä
ole yleis- ja tulosohjaussuhdetta alueellisiin ympä-
ristökeskuksiin. Sen sijaan SYKE asiantuntijaohjaa
alueellisia ympäristökeskuksia valtakunnalliseen
seurantaan ja tutkimukseen liittyvissä asioissa.
Ympäristöministeriön ja maa- ja metsätalousmi-
nisteriön lisäksi vesiasioita hallinnoidaan myös so-
siaali- ja terveysministeriön hallinnonalalla, jolle
kuuluvat talous- ja uimaveden laatuun liittyvät ky-
symykset, sekä liikenne- ja viestintäministeriön hal-
linnonalalla, jolle kuuluu merentutkimus.
1.3.2 Aluetaso
Ympäristöhallinnon aluehallinnollisia tehtäviä hoi-
tavat alueelliset ympäristökeskukset. Alueellinen
ympäristökeskus huolehtii toimialueellaan sille sää-
detyistä tai määrätyistä ympäristönsuojelua, aluei-
den käyttöä, luonnonsuojelua, kulttuuriympäristön
hoitoa, rakentamisen ohjausta sekä vesivarojen
käyttöä ja hoitoa koskevista tehtävistä. (Laki ympä-
ristöhallinnosta.) Alueellisten ympäristökeskusten
maakuntajakoon pohjautuvat toimialueet näkyvät
kuvassa 2.
Alueelliset ympäristökeskukset myöntävät ym-
päristölupia ja valvovat lupaehtojen noudattamista.
Lupia myöntävä yksikkö on rajattu työjärjestyksellä
riippumattomaksi keskuksen muusta toiminnasta.
Niillä on käytössään tiedot ympäristön tilan paranta-
miseksi eri toimijoille asetetuista velvoitteista.
Luonnonsuojelualueiden hankinta, maiseman- ja
ympäristönhoito sekä luonnon virkistyskäytön edis-
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Kuva 2. Alueellisten ympäristökeskusten toimi-
alueet. (Suomen ympäristökeskus.)
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täminen kuuluvat niin ikään alueellisten ympäristö-
keskusten toimenkuvaan. Ympäristökeskukset tut-
kivat ja seuraavat ympäristön tilaa sekä ympäristöön
kohdistuvaa kuormitusta toimialueillaan ja tuottavat
niistä tiedot ympäristöhallinnon rekistereihin. Ne
hoitavat käytännössä valtakunnallisen seurannan,
mutta niillä on myös omat seurantaohjelmansa sekä
velvoitetarkkailujen ohjeistus- ja valvontatehtävä.
Havaintojensa ja keräämänsä aineiston pohjalta ym-
päristökeskukset tuottavat ja jakavat toimialueel-
laan ympäristöön liittyvää tietoa ja parantavat näin
kansalaisten ja yhteisöjen ympäristötietoutta.
Alueelliset ympäristökeskukset suunnittelevat ja
rakentavat. Niiden rooli on tässä suhteessa kahtalai-
nen, ja työjärjestyksellä onkin erotettu toisistaan ra-
kentamiseen liittyvät viranomaistehtävät ja tuotta-
ja-toteuttajatoiminnot. Alueelliset ympäristökes-
kukset huolehtivat ympäristönhoito-, vesihuolto- ja
vesistötöiden toteuttamisesta sekä ympäristövahin-
kojen ja -haittojen ehkäisemisestä. Myös tul-
vasuojeluun liittyvät tehtävät ovat monilla alueilla
merkittäviä. Alueelliset ympäristökeskukset kanta-
vat vastuun alueiden käytön ohjauksesta sekä ran-
ta-alueita koskevien rakentamisen poikkeamispää-
tösten antamisesta. Ne myöntävät niin ikään avus-
tuksia muun muassa vesihuoltoon sekä ympäristön-
suojelun kehittämis- ja kokeilutoimintaan. Ympä-
ristökeskukset osallistuvat aluekehityslain mukai-
sesti alueiden kehittämistoimintaan eli käytännössä
aluekehitysohjelmien valmisteluun ja toteuttami-
seen. Myös EU:n rakennerahastoista maakuntaan
saatava tuki edellyttää, että alueellisiin suunnitel-
miin ja ohjelmiin sisällytetään arvio niihin kuuluvi-
en hankkeiden ympäristövaikutuksista.
Alueelliset ympäristökeskukset toimivat yhteis-
työssä muiden aluehallinnon viranomaisten sekä
kuntien ympäristöviranomaisten kanssa. Ympäris-
tökeskusten tehtäväksi on laissa erikseen mainittu
tukea ja edistää ympäristöhallinnon tehtävien hoitoa
kunnissa. Vesipolitiikan puitedirektiivin kannalta
merkittävä on ympäristöhallinnosta annetussa laissa
oleva maininta, jonka mukaan ympäristöministeriö
ja maa- ja metsätalousministeriö voivat määrätä alu-
eellisen ympäristökeskuksen hoitamaan tehtäviä
myös varsinaisen toimialueensa ulkopuolella. (Laki
ympäristöhallinnosta.)
Vuonna 1962 voimaan tulleen vesilain mukaan
vesiasioiden oikeuskäsittely keskitettiin vesioikeuk-
sille, joita oli kolme: Itä-, Länsi- ja Pohjois-Suomen
vesioikeus. Näiden lisäksi valtakunnantasoisena oi-
keusasteena toimi Vaasassa vesiylioikeus. (Rapola
ym. 1985, 2.) Vuonna 2000 vesioikeuksien perilli-
siksi perustettiin ympäristöministeriön alaisuuteen
kolme ympäristölupavirastoa, jotka ovat vesilain ja
ympäristönsuojelulain mukaisia riippumattomia
alueellisia lupaviranomaisia. Niiden käsiteltäväksi
tulevat ympäristövaikutuksiltaan merkittävimmät
ympäristöluvat, vesilain mukaiset luvat sekä ne lu-
vat, joissa alueellinen ympäristökeskus on luvan ha-
kijana tai on merkittävästi edistänyt hankkeen to-
teuttamista. Ympäristölupavirastoille kuuluvat
myös hallintopakkoasiat ja pääosa vesien pilaantu-
misesta aiheutuvista korvausasioista. Ympäristölu-
pavirastojen toimialueet on esitetty kuvassa 3. Toi-
mialuerajat ovat lähes samat kuin vesioikeuksilla ai-
kaisemmin. Molempien pohjana ovat maakuntara-
jat. Valuma-aluenäkökulmasta tarkasteltuna on mie-
lenkiintoista, että vesioikeuksien toimialuerajauk-
sessa pyrittiin ottamaan valuma-aluerajat huomioon
poikkeamalla maakuntarajoista ja korjaamalla ra-
Kuva 3. Ympäristölupavirastojen toimialueet.
(Suomen ympäristökeskus.)
jausta kuntapohjaisesti, kun vesistökokonaisuuksi-
en huomioon ottaminen tätä edellytti. Ympäristölu-
pavirastojen toimialuerajauksesta tämä vivahde
puuttuu, ja se onkin laadittu kategorisen maakunta-
pohjaisesti.
1.3.3 Paikallistaso
Paikallistasolla ympäristöasioita hoitavat kunnat
alueellisten ympäristökeskusten tukemina. Kunnat
myöntävät ympäristölupia, seuraavat ympäristön ti-
laa ja valvovat ympäristöön vaikuttavia toimintoja.
Kuntien ympäristönsuojelun hallinnosta annetun
lain mukaan kunnan on valvottava ja edistettävä alu-
eellaan ympäristönsuojelua siten, että luontoa ja
muuta ympäristöä suojelemalla, hoitamalla ja kehit-
tämällä turvataan kunnan asukkaille terveellinen,
viihtyisä ja virikkeitä antava sekä luonnontaloudel-
lisesti kestävä elinympäristö. (Laki kuntien ympä-
ristönsuojelun hallinnosta.) Kunnille kuuluu myös
pääosin vastuu vesihuollon järjestämisestä.
Kunnan ympäristöviranomaisen tehtäviin kuu-
luu huolehtia omalta osaltaan ympäristönsuojelun
suunnittelusta ja kehittämisestä sekä ympäristön ti-
lan seurannasta ja siihen liittyvistä selvityksistä ja
tutkimuksista. Viranomainen osallistuu myös kun-
nassa tarvittavan ympäristönsuojelua koskevan oh-
jauksen ja neuvonnan järjestämiseen. Ympäristövi-
ranomainen huolehtii omalta osaltaan ympäristön-
suojelua koskevasta tiedottamisesta, valistuksesta ja
koulutuksesta kunnassa sekä edistää kunnan yhteis-
työtä muiden viranomaisten ja yhteisöjen kanssa ym-
päristönsuojeluasiassa muun muassa antamalla lau-
suntoja sekä tekemällä esityksiä ja aloitteita ympäris-
tönsuojeluun liittyvistä asioista muille viranomaisil-
le. (Laki kuntien ympäristönsuojelun hallinnosta.)
Ympäristönsuojelun hallinto on kunnissa nuori
toiminta-alue, joka on lyhyessä ajassa joutunut mo-
nien hallinnollisten järjestelyiden ja asenneilmaston
muutosten keskelle ja on siksi jatkuvassa käymisti-
lassa. Kunnissa vesiensuojelusta vastaa yleensä
kunnan ympäristönsuojelusihteeri, joka on usein
kunnan ainoa ympäristövirkamies. Monet kunnat
ovat perustaneet luottamusmieshallintoonsa ympä-
ristölautakuntia. Ne muuttuivat lakisääteisiksi yli
3000 asukkaan kunnissa 1986, mutta myös useat
tätä pienemmät kunnat perustivat erityisen ympäris-
tönsuojelulautakunnan. Vapaakuntakokeilun alka-
minen 1989 ja kuntien ympäristönsuojelusta anne-
tun lain muuttaminen 1992 muuttivat kuitenkin ke-
hityksen suuntaa, kun ympäristönsuojelulautakun-
tia liitettiin toisiin lautakuntiin. (Saaristo 1996,
89-90.)
1.4 Työn tavoite ja tarkoitus
Tämän työn tavoitteena on:
• Hahmottaa vesipolitiikan puitedirektiivin toi-
meenpanoa hallinnan ja vuorovaikutteisen suun-
nittelun näkökulmasta (luku 6).
• Viitoittaa periaatteita, joiden kautta osallistumis-
näkökulma voisi siirtyä vesipolitiikan puitedirek-
tiivin toimeenpanossa hedelmälliseksi osaksi
kansallisia käytäntöjä (luku 6).
• Kuvata vpd:n mukaisen suunnitteluprosessin
pääpiirteet (luku 5).
• Asemoida vesipolitiikan puitedirektiivi suoma-
laiseen vesienhoidon traditioon sekä valuma-alu-
eittaiseen lähestymistapaan (luvut 2–4).
Tutkimuksessa pyritään tunnistamaan suunnittelu-
teorian ja muista osallitumisprosesseista (esim. Sal-
mikangas 1998) saatujen kokemusten pohjalta vuo-
rovaikutteisen vpd-suunnittelun kriittiset vaiheet.
Kyse on siis hermeneuttiseen otteeseen pyrkivästä
menettelytapateoreettisesta tutkimuksesta, jonka
tarkoituksena on antaa kokonaiskuva niistä proses-
seista, jotka ovat vpd:n onnistuneessa toimeen-
panossa vuorovaikutteisen suunnittelun kannalta
erityisen merkittäviä.
Työn tarkoituksena on tarjota vastauksia seuraa-
viin kysymyksiin:
• Miten hallinta-ajattelu näkyy vpd:ssä ja sen toi-
meenpanossa?
• Mihin tavoitteisiin suunnittelun vuorovaikuttei-
suudella pyritään vpd:n toimeenpanossa?
• Miten menettelytapateoriaa voidaan soveltaa
vpd-kontekstissa?
– Mitä on vpd:n tarkoittama suunnittelu, ja mitä
intressiristiriitoja se pitää sisällään?
– Missä vpd:n toimeenpanokysymyksissä on
erityisen tärkeää varmistaa toimiva sidosryh-
mäyhteistyö?
– Mitkä ovat keskeisimmät sidosryhmät vpd:n
toimeenpanon eri aluetasoilla (kunnat, maa-
kunnat, valtakunta; osavaluma-alueet, pääva-
luma-alueet)?
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2 Vesienhoidon kenttä Suomessa
2.1 Järvien ja jokien määrä
Järven täsmällinen määritteleminen on vaikeaa.
Yksinkertaisesti voitaisiin todeta, että järvi on veden
täyttämä maanpinnan painanne. Tulkintavaikeuksia
syntyy kuitenkin muun muassa painanteelta edelly-
tetyn koon suhteen sekä arvioitaessa sitä seikkaa,
milloin joessa oleva laajentuma voidaan katsoa jär-
veksi. Vpd:n toimeenpanossa erityishuomiota ovat
saaneet yli puolen neliökilometrin järvet, joita Suo-
messa on noin 4500 (Koskenniemi 2000). Kaiken
kaikkiaan Suomessa on noin 188 000 yli viiden aarin
suuruista vedenkokoumaa eli järveä, joista noin
56 000 on yli hehtaarin laajuisia. Yli tuhannen ne-
liökilometrin järviä on kolme: Saimaa, Inari ja Päi-
jänne. Muita yli kymmenen neliökilometrin järviä
on 323. Näiden yhteenlaskettu pinta-ala on lähes
kaksi kolmannesta Suomen järvialasta. Sisävesiem-
me kokonaisalaksi on arvioitu 33 350 neliökilomet-
riä ja pinta-alaltaan yli hehtaarin kokoisten järvien
kokonaistilavuudeksi noin 235 kuutiokilometriä.
(Raatikainen & Kuusisto 1988.)
Vpd ei määrittele joen minimikokoa, joten tässä
voitaneen turvautua vesilaissa olevaan joen määri-
telmään, jonka mukaan joella tarkoitetaan uomaa,
jonka keskivirtaama on vähintään 2 kuutiometriä se-
kunnissa tai jossa voidaan vuoden vähävetisintä ai-
kaa lukuunottamatta kulkea soutamalla (Vesilaki
1961/264). Vesilakia ollaan kuitenkin tätä kirjoitet-
taessa uudistamassa, ja myös lakiin kirjattu joen
määritelmä tullee muuttumaan siten, että joeksi
määritellään ”virtaavan veden vesistö, jonka valu-
ma-alue on vähintään sata neliökilometriä”. Keski-
virtaamaa ajatellen tämä vastaisi noin yhtä kuu-
tiometriä sekunnissa (Vesilakitoimikunnan mietintö
2004). Vuoden 1961 vesilain määritelmän täyttäviä
jokia on Suomessa lähes 20 000 kilometriä. Eniten
niitä on Kemijoen vesistössä, noin 2 500 kilometriä.
Kemijoen pisimmän haaran pituus on melkein 600
kilometriä. Lähes vastaaviin pituuksiin päästään
Tornionjoen vesistössä. Pohjois-Suomen lisäksi joet
antavat vahvan leimansa länsi- ja etelärannikkomme
maisemaan. (Kuusisto 1986, 14.)
Mitä enemmän lukumääräisesti ja pinta-alansa
puolesta vesienhoitoalueella on järviä, jokia ja ran-
nikkovesiä, sitä enemmän alueella lähtökohtaisesti
on tekemistä vesiekosysteemien suojelemisessa ja
niiden tilan parantamisessa. Vesistöjen pinta-ala ja
lukumäärä eivät luonnollisestikaan yksin ratkaise
tarvittavan työn määrää, vaan siihen vaikuttavat esi-
merkiksi maaperästä ja varsinkin ihmisen toimin-
nasta aiheutuvat tekijät, mutta vesien määrä antaa
joka tapauksessa työn määrälle yleiset kehykset.
2.2 Vesistöjen luonne
Maamme keskimääräinen järvisyys on 9,9 prosent-
tia koko pinta-alasta, mutta alueelliset vaihtelut ovat
sangen suuria. Järvi-Suomessa sekä Oulujärven ja
Inarin alueilla järvisyys saattaa olla jopa yli 25 pro-
senttia. Maamme runsasvesistöisimmissä kunnissa
järvien osuus kunnan kokonaispinta-alasta on noin
puolet. Yksittäisten järvien lukumäärällä laskettuna
järvitiheys on suurin Inarin pohjoispuolisessa
”Lampi-Suomessa”. Siellä järviä on paikoin yli
1 000 sadalla neliökilometrillä, kun Järvi-Suomessa
tyypillinen arvo on 40 sadalla neliökilometrillä. Toi-
saalta rannikkoalueiden vesistöissä on järviä varsin
vähän (kuva 4). (Kuusisto 1986, 14.)
Vesistöjen luonne vaikuttaa siihen, millaisia ky-
symyksiä vesistön hoidossa joudutaan pohtimaan.
Esimerkiksi tulvasuojeluun liittyvät ongelmat ovat
aivan erilaisia joki- ja järvivaltaisissa vesistöissä.
Tässä mielessä vesistöjen luonnetta kuvaa esimer-
kiksi keskiylivirtaaman ja keskialivirtaaman välinen
suhde. Järvisimmillä alueilla suhdeluku on vesial-
taiden virtaamaa tasoittavan vaikutuksen vuoksi
pieni ja vastaavasti jokivesistöissä suuri (kuva 5).
Vesistöjen luonne on vaikutusta, kun valitaan
menetelmiä, joilla pyritään ylläpitämään tai saavut-
tamaan vesipuitedirektiivin edellyttämä pintavesien
hyvä ekologinen tila sekä pohjavesien hyvä tila. Jär-
vien ja jokien tilan seurannassa painottuvat eri kri-
teerit. Myös järvien kunnostus ja jokien kunnostus
ovat metodisesti eriytyneet toisistaan.
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Kuva 4. Järvisyys prosentteina päävesistöalueittain tai 1. jakovaiheen osa-alueittain.
(Suomen kartasto 1986.)
2.3 Vesien laatu
Vesipolitiikan puitedirektiivin päämääränä on hie-
man yleistäen hyvän ekologisen tilan saavuttaminen
koko EU-alueella tietyn määräajan puitteissa. Mitä
kauempana tuosta tavoitteesta tietyssä vesistössä tai
vesistönosassa ollaan, sitä enemmän on työtä tavoit-
teen saavuttamisessa. Suomessa käytetty järvien ja
jokien vedenlaatuluokittelu on perustunut fysikaa-
lis-kemiallisin menetelmin tehtyyn arvioon veden
käyttökelpoisuudesta sen eri käyttömuotoihin. Vpd
muuttaa näkökulman ekologiseksi, jolloin tarkaste-
lun keskiöön nousevat ihmisen vedenkäyttötapojen
ja -tarpeiden sijaan vesien luonnontilaisuus. Biolo-
21
Kuva 5. Suomen vesistöjen luonne keskiylivirtaaman ja keskialivirtaaman mukaan
ryhmiteltynä. (Hyvärinen 1974.)
gisten mittareiden merkitys korostuu. Myös maape-
rästä johtuvat veden laadun luontaiset alueelliset
erot otetaan uudessa järjestelmässä paremmin huo-
mioon. Vaikka suoraa käyttökelpoisuusluokituksen
ja vesipolitiikan puitedirektiivin tarkoittaman eko-
logisen tilan rinnastamista ei voida pitää niiden eri-
laisten lähtökohtien vuoksi perusteltuna, voidaan
kuitenkin olettaa, että nykyisen laatuluokittelun
(kuva 6) ja direktiivin mukaisen luokittelun avulla
saatavat vedenlaadun arvioinnit ovat vähintäänkin sa-
mansuuntaisia. Niinpä vedenlaadun parantamisessa
edessä olevaa työsarkaa voidaan jossain määrin arvi-
oida myös nykyisen laatuluokituksen pohjalta.
Suomi voidaan jakaa vedenlaadun perusteella
kahteen osaan: rannikkoalueeseen ja muuhun Suo-
meen. Rannikkoalueella ovat ravinnepitoisuudet
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Kuva 6. Järvien ja jokien vedenlaatu. Käyttökelpoisuusluokitus 1994–1997.
(www.ymparisto.fi/default.asp?node=7547&lan=fi)
selvästi suurempia kuin muualla maassa (Niemi
1997a, 24). Rannikkoalueilla virtaavilla joilla on
myös yhteisiä piirteitä: ne ovat usein peltomaisemi-
en läpi hitaasti virtaavia ja monesti savisameita jo-
kia. Savisameutta on erityisesti Uudenmaan ja Lou-
nais-Suomen joissa. Kuvassa 7 esitetään peltojen
muokkauskerroksen pääasiallinen maalaji. Kuva se-
littää osaltaan maaperästä johtuvia alueellisia ve-
denlaatueroja. Alueelliset erot voivat perustua maa-
perän lisäksi erityisesti maankäyttöön ja ihmisen
toimintaan. Luonnonolosuhteita puolestaan selittä-
vät pitkälti luonnonhistorialliset seikat. Esimerkiksi
rannikkoalueiden läpi kulkeva Litorina-meren ran-
taviiva antaa luonnonympäristölle yhteisestä morfo-
logiasta aiheutuvia samankaltaisia piirteitä (Niemi
1997a, 29).
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Kuva 7. Peltojen muokkauskerroksen maalaji. (Palomäki & Mikkonen 1999.)
Vedenlaatu on paras Pohjois-Suomessa sekä Itä- ja
Keski-Suomen suurissa järvissä. Esimerkiksi pääosat
Suur-Saimaasta sekä Päijänteen eteläosat ovat laatu-
luokitukseltaan jopa erinomaisia. Suurimpia ongel-
mia on Iisalmen reitin pohjoisosissa, jossa tilannetta
heikentää myös luontainen rehevyys, sekä rannikon
joissa. Hieman yleistäen voidaan sanoa, että veden-
laatu paranee etelästä pohjoiseen ja lännestä itään.
Vain harvat etelä- ja länsirannikon joista ovat laatu-
luokitukseltaan välttävää parempia. Näillä alueilla on
siis vielä tehtävää vpd:n vaatimusten täyttämisessä.
Tehtävä ei kuitenkaan ole helppo, sillä maa- ja metsä-
talouden tuottama hajakuormitus, turvetuotanto
sekä kalankasvatus vaikuttavat selvimmin juuri jo-
kien veden laatuun (Tikkanen 1999, 42).
2.4 Pohjavedet
Suomalaiselle pohjavesikartalle on leimallista ”mo-
saiikkimaisuus” (kuva 8). Laajat yhtenäiset pohja-
vesialueet ovat meillä harvinaisia. Pohjavesialueita
on Suomessa tämänhetkisen tiedon mukaan noin
6600 kappaletta. Niiden yhteenlaskettu pinta-ala on
noin 14 000 neliökilometriä. Pohjavesialueen ra-
jauksella osoitetaan sitä aluetta, jolla on vaikutusta
pohjavesiesiintymän veden laatuun tai muodostu-
miseen. Pohjavesialue on siis laajempi kuin varsi-
nainen pohjaveden muodostumisalue. Pohjavesialu-
eet jaetaan tärkeytensä ja käyttökelpoisuutensa pe-
rusteella vedenhankintaa varten tärkeisiin (luokka
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Kuva 8. Suomen pohjavesialueet. (Suomen ympäristökeskus.)
I), vedenhankintaan soveltuviin (luokka II) ja mui-
hin pohjavesialueisiin (luokka III). Tärkeiksi luoki-
teltuja alueita on noin 34 prosenttia, vedenhankin-
taan soveltuvia 22 ja muita pohjavesialueita 44 pro-
senttia Eniten pohjavesialueita on Lapissa, jonne si-
joittuu lähes kolmannes kaikista Suomen pohjavesi-
alueista, tosin suurin osa niistä kuuluu luokkaan III.
Paljon pohjavesialueita on myös Kaakkois-Suomes-
sa, Hämeessä ja Uudellamaalla. (Ympäristöhallin-
non POVET-tietojärjestelmä 26.8.2004; Britschgi &
Gustafsson 1996, 369-371.)
Pohjavesialueet sijaitsevat yleensä reunamuo-
dostumissa tai harjuissa. Merkittävimpiä reunamuo-
dostumia Suomessa ovat kolme Salpausselkää, joi-
den kaarimainen kulku halki eteläisen Suomen erot-
tuu selkeästi pohjavesialueita kuvaavassa kartassa.
Salpausselkien pohjoispuolella erottuvat pohjavesi-
alueet sijaitsevat yleensä joko lukuisissa jäätikön
liikkeen suuntaisesti murroslaaksoihin syntyneissä
pitkittäisharjuissa, jäätikkökielekkeiden välialueille
kerrostuneissa saumamuodostumissa tai muissa riit-
tävästi vettä läpäisevissä muodostumissa kuten del-
toissa (Korkka-Niemi & Salonen 1996, 52-61).
Pohjavesialueet ovat tavallisesti hieman ympä-
ristöstään kohoavilla alueilla. Tämä tarkoittaa usein
myös sijaintia vedenjakajilla. Pohjavedet eivät siten
noudata pintavesien mukaan laadittuja vesistöalue-
rajoja. Erityisesti Salpausselkien pohjavesialueet ja-
kautuvat eri vesistöalueille. Vpd:n mukaan useam-
malle vesistöalueelle jakautuvat pohjavedet liitetään
sopivimpaan vesienhoitoalueeseen.
2.5 Rannikkovedet
Rannikkovedet kuuluvat sisämaan pintavesien ja
pohjavesien lisäksi vpd:n soveltamisalueeseen.
Rannikkovedellä tarkoitetaan vesienhoitolain mu-
kaan sellaisen viivan maanpuoleista pintavettä, jon-
ka jokainen piste on yhden meripeninkulman etäi-
syydellä meren puolella lähimmästä sen perusviivan
pisteestä, josta alueveden leveys mitataan, ja joka
jossakin kohdassa rajoittuu jokeen (Laki vesienhoi-
don järjestämisestä). Suomen rikkonaiset ja saaris-
toiset rannikkovedet voidaan jakaa neljään toisis-
taan erottuvaan osaan (kuva 9). Pohjanlahden poh-
joisosassa on matala Perämeri, jonka keskisyvyys
on vain 43 metriä. Meren syvyys kasvaa loivasti
kohti Perämeren keskiosaa. Perämeren erottaa Sel-
kämerestä matala ja saaristoinen, veden virtauksia
heikentävä Merenkurkku. Selkämeri on Perämerta
syvempi ja pohjan muodoltaan moninaisempi kuin
Pohjanlahden pohjoisosa. Selkämeren erottaa varsi-
naisesta Itämerestä Ahvenanmeren ja Saaristome-
ren muodostama maksimissaan yli 300 metriä syvä
ja huomattavan saaristoinen merialue. Sokkeloisen
saaristomeren suurin saari on Ahvenanmaa. Saarien
välissä on syvänteitä, jotka helpottavat veden vaih-
tumista Pohjanlahden ja Itämeren välillä. Saaristo-
meri ulottuu idässä Suomenlahden suulle Han-
koniemelle asti. Neljäs alue on Suomenlahti, joka on
syvimmillään hieman yli 120 metriä. Suomenlah-
den ja varsinaisen Itämeren välillä ei ole minkään-
laista kynnystä. (Rikkinen 1990, 26-27.)
Rannikkovedet ovat merkittävä osa koko Itäme-
ren vesistä, ja ne liittyvät saumattomasti ulappave-
siin. Kansallisen ja kansainvälisen seurannan tehok-
kuus edellyttää, että rannikkovesien seurannan on
oltava osa koko Itämeren seurantajärjestelmää. Ran-
nikkovesien tilasta raportoidaan Itämeren suojelu-
komissiolle (HELCOM) edellä kuvatun rannikko-
aluejaon mukaisina aluekokonaisuuksina. Tärkeä
raportoinnin muoto on esimerkiksi Suomen rannik-
kovesien tila -raportti (Niemi 1997b, 13-14). Ran-
nikkoaluejaon mukaiseen raportointiin kerätään tie-
dot alueellisten ympäristökeskusten laatimista ve-
sistöaluekohtaisista kuormitustiedoista.
Mereltä katsoen Suomi voidaan jakaa vesistöjen
purkautumispisteiden mukaan seitsemään aluee-
seen. Maanselkä jakaa vesistöt Itämereen ja Jääme-
reen laskeviin ja Suomenselkä Pohjanlahteen ja
Suomenlahteen laskeviin vesistöihin. Pääosa Suo-
mesta kuuluu Itämeren vesistöalueeseen. Vain poh-
joisimmasta Suomesta vedet valuvat Jäämereen tai
Vienanmereen. Suomen Itämereen laskevat vesistöt
voidaan jakaa rannikkoaluejaon mukaisesti Peräme-
reen, Selkämereen, Saaristomereen tai Suomenlah-
teen laskeviin vesistöihin. Suomenlahteen laskevis-
ta vesistöistä oman ryhmänsä muodostavat Laato-
kan ja Nevan kautta purkautuvat Jänisjoen, Kiteen-
joen, Hiitolanjoen ja Vuoksen vesistöt.
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Kuva 9. Rannikkoaluejako ja vesistöjen laskusuunta. (Suomen ympäristökeskus.)
3 Valuma-aluepohjainen ajattelu
3.1 Valuma-alueen määrittely
3.1.1 Mitä valuma-alue tarkoittaa?
Valuma-alue on keskeinen vesienhoidon hallinnan
alueyksikkö vpd:ssä, vaikka siinä oikeastaan maini-
taankin vain vesistöalueet – tässä yhteydessä yksi
valuma-aluetyyppi. Eräs keskeisimpiä vpd:n muka-
naan tuomia muutoksia onkin valuma-aluekohtai-
sen tarkastelun korostuminen vesienhoidossa. Suo-
malaisessa toimintaympäristössä voidaan perustel-
lusti puhua valuma-aluenäkökulman huomattavasta
vahvistumisesta vesienhoidon kentällä muutaman
vuosikymmenen hiljaiselon jälkeen. (Aikaisemmis-
ta valuma-aluenäkökulmista ks. esim. Vesihallitus
1978.) Mutta miten valuma-alue määritellään?
Valuma-alue on Kuusiston (1986a, 14) Suomen
kartastossa esittämän määritelmän mukaan tietyn
uomaverkoston kohdan yläpuolinen, vedenjakajan
rajaama alue, joka määritellään tavallisesti järven
luusuaan, jokien yhtymäkohtaan, valtakunnan rajal-
le tai meren rantaan. Suomen jako 74 päävesistö-
alueeseen perustuu kahteen viimeksi mainittuun
määrittelytapaan. Vpd:n määritelmän mukaan ve-
sistöalueella tarkoitetaan aluetta, josta kaikki pinta-
valunta virtaa puron, järven, joen tai suistoalueen
kautta mereen (art 2).
Valuma-alue on Suomessa ja useimmissa muissa
maissa hydrologian keskeisin käsite. Kukin joki ke-
rää vetensä alueelta, joka on rajattavissa kartalle.
Epäselvyyksiä valuma-alueiden rajaamisessa voi
Suomessa syntyä lähinnä harju- ja suoalueilla. Vesi-
en purkautumisia tietyltä alueelta kahteen suuntaan
eli bifurkaatioita on Suomessa noin neljäkymmentä.
3.1.2 Valuma-aluerajauksen
historiaa
Hydrologiseen kiertoon liittyvät kysymykset ajatut-
tivat jo monia antiikin filosofeja kuten Homerosta,
Platonia, Aristotelesta ja Senecaa. Renessanssin
myötä 1400–1500-lukujen aikana tietämys veden
kierrosta kasvoi. Esimerkiksi Leonardo da Vinci
(1452–1519) ja Bernard Palissy (1510–1590) pyrki-
vät ja melko hyvin kykenivätkin hahmottamaan ha-
vaintojensa pohjalta hydrologista kiertokulkua. Da
Vinci tosin uskoi merivesien virtaavan maanalaisia
kanavia pitkin vuorten huipulle menettäen tässä pro-
sessissa suolaisuutensa ja valuen sieltä jokia pitkin
takaisin mereen Palissy julisti havaintoihinsa poh-
jautuen jokien saavan alkunsa sateesta ja hylkäsi
näin vanhat käsitykset, joiden mukaan joet saisivat
vetensä joko meristä tai vedeksi muuttuneesta il-
masta. Hydrologisen kierron hahmottaminen on
edellyttänyt da Vinciltä ja Palissyltä ainakin jonkin-
laista ymmärrystä myös valuma-aluekäsitteestä.
(Biswas 1970, 141.)
1600-luvun kuluessa valuma-alue sai keskeisen
nykyisen sisältönsä. Valuma-alue hallittiin käsittee-
nä jo niin hyvin, että se mahdollisti hydrologian
edelläkävijämaassa Ranskassa Pierre Perrault:n
(1608–1680) ja Edmé Mariotten (1620–1684) Sei-
nen valuma-alueella tekemät hydrologiset mittauk-
set. Perrault rajasi Seinen valuma-alueen ja osoitti
laskelmiensa tuloksena joen virtaaman riippuvan
valuma-alueen sadannasta. Hän kuvasi lisäksi sade-
veden imeytymisen mekanismin. Mariotte tutki
muun muassa lähteiden syntyä ja veden virtausno-
peuden määrittämistä. Perrault, Mariotte ja Edmund
Halley (1656–1742), joka osoitti merestä haihtuvan
veden määrän olevan samaa suuruusluokkaa kuin
jokien sinne tuoman veden määrä, olivat ne henkilöt,
jotka lähinnä loivat hydrologialle teoreettisen perus-
tan. 1700-luvulla kokeellinen hydrologia kehittyi
voimakkaasti, mutta varsinaisen kulta-aikansa se
koki vasta seuraavalla vuosisadalla. (Chow 1964, 7;
Biswas 1970, 208-212; Kuusisto 1986, 12.)
Suomessa Zacharias Topelius esitti 1800-luvun
puolivälissä empiirisiä havaintoja ympäristöstään ja
kuvasi maisemia varhaisromantiikan ajan luonnolli-
siin alueisiin perustuvan katsannon mukaisesti. Näi-
den luonnollisten alueiden rajaaminen perustui ve-
denjakajiin, jotka erottivat toisistaan vesistöalueita.
Muihin tekijöihin ei kiinnitetty aluejaossa huo-
miota. Topeliuksen aluejakoperuste oli omaksuttu
ruotsalaiselta romantikolta C. A. Agardhilta, joka
noudatti omissa töissään vanhaa sotilastopografian
käyttämää korkokuvarakennetta. (Granö 1996,
46-47.)
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Ensimmäisen koko Suomen kattavan vesistö-
aluerajauksen laati Cl. W. Gylden, ja se julkaistiin
1863 nimellä ”Suomenmaan joet ja järvet”. Tarkas-
telussa Suomi oli jaettu yhdeksään yhtenäiseen
alueeseen, jotka olivat:
• Jäämereen laskeva vesikunta
• Vienanmereen laskeva vesikunta
• Tornion ja Muonion jokilaakso
• Kemijoen laakso
• Pohjanmaa




Näiden alueiden lisäksi erotettiin omaksi koko-





• Vuoksen ylänkömaa. (Gyldén 1863, 222.)
Gylden antaa ylänkömaita kuvatessaan viitteitä reitti-
vesistöjemme omalaatuisuudesta. Hänen mukaansa:
”Ylänkömaalla tavataan maamme isoimmat ve-
sikokoukset, koko joukkona isompia ja pienempiä
järviä, ollen ne jaksoissaan keskenään yhdistetyt
salmilla sekä ristiin-rastiin juoksevilla virroilla”
(Gyldén 1863, 138).
Gyldénin antamaa kuvausta Suomen vesistöistä täy-
densi Helsingin yliopiston maantieteen professori J.
E. Rosberg (1911). Rosbergin mukaan siellä
”missä lasku on ollut suurin ja maa vähimmän
kuoppaista, on vesistöistä syntynyt jokia. Missä
taasen lasku ainakin paikoittain on ollut vähäistä
ja vuoriperässä tai irtonaisissa kerrostumissa
suuria syvänteitä, on vesi keräytynyt järviksi.
Järvet laskevat taasen toinen toiseensa muodos-
taen reittejä. Pohjois-Suomessa ja rannikkoalu-
eilla – Suomen Jokimaassa – on jokia; sisämaas-
sa – Suomen Järvimaassa – on järviä ja reittejä”.
Rosberg totesi, että
”Suomen vesistöjen jokialueet eli sadealueet
ovat hyvin erisuuruisia. Yleensä tasaisten viettei-
den vesistöillä on pienimmät alueet, mutta kuop-
paisten seutujen vesistöillä, siis ennen kaikkea
reiteillä on suuret sadealueet. Suurin on Vuoksen
alue (noin 60 000 km2) kuuluu siitä Suomeen
[...].” (Rosberg 1911, 17.)
Parikymmentä vuotta Rosbergin jälkeen valmistui
niin ikään maantieteen professorin Iivari Leiviskän
teos ”Suomen maa ja kansa”, jossa hän jakaa Suo-
men viiteen vesistöalueeseen, jotka puolestaan ja-
kautuvat useisiin omaan laskujokeensa vetensä ke-
rääviin joki- eli sadealueisiin. Leiviskällä vesistö-
aluetermi esiintyy siis hieman eri merkityksessä
kuin se nykyään ymmärretään. Vesien keräytymis-
ja laskusuhteiden mukaisesti jaetut vesistöalueet oli-
vat Leiviskän mukaan:
• Sisä-Suomen vesistöalue, johon kuuluvat Sisä-
Suomen järvialueen lisäksi pohjoinen osa Karja-
lan vaaraseutua ja Raja-Karjalan pääosa
• Eteläisten rannikkojokien alue, joka käsittää Laa-
tokan, Suomenlahden ja Lounais-Suomen ranta-
maan jokien alueet
• Pohjanmaan jokien alue
• Pohjoiseen Jäämereen laskevien vesien alue
• Vienanmereen laskevien vesien alue.
(Leiviskä 1934, 123.)
Vuonna 1936 ilmestyi Hydrografisen toimiston jul-
kaisuna T. V. Olinin teos ”Suomen vesistöjen alueet
ja järvet”. Teokseen koottiin tiedot kaikista niistä
”sadealueista”, joiden pinta-ala Suomen alueella oli
vähintään 200 neliökilometriä, sekä kaikkien yli ne-
liökilometrin suuruisten järvien pinta-alat (Olin
1936, 5). Topografisten karttojen puutteesta ja pää-
asiallisena lähteenä käytetyn Suomen yleiskartan
pienestä mittakaavasta (1:400 000) johtuen vesistö-
alueiden rajaus jäi nykymittapuiden mukaan varsin
karkeaksi. Olinilla esiintyy käsite ”Nevan vesistö”,
jonka yksi osa on ”Vuoksen alue”. Toisaalta hän to-
teaa, että Vuoksi, samoin kuin muutkin Laatokkaan
laskevat joet, on luokiteltu päävesistöksi. Tämä joh-
tuu hänen mukaansa ”jo vakiintuneesta epäjohdon-
mukaisuudesta”. (Olin 1936, 5-6.) Olinin työtä täy-
densi 1955 Allan Sirèn julkaisemalla tutkimuksensa
”Suomen vesistöalueet ja keskimääräiset valu-
ma-arvot”. Tuolloin otettiin mukaan myös alle 200
neliökilometrin suuruisia vesistöalueita. Myös ve-
sistöalueiden osa-alueiden määrää lisättiin merkittä-
västi. Vesistöt lueteltiin ja numeroitiin Sirènin tutki-
muksessa samassa järjestyksessä, joka oli omaksut-
tu jo Olinin teoksessakin: laskujokien suun sijainnin
mukaan, myötäpäivään Suomenlahden pohjukasta
lähtien. (Siren 1955, 9.)
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Sirènin jälkeen uutta vesistöalueiden yleisja-
koehdotusta lähdettiin valmistelemaan 1968 maata-
loushallituksen insinööriosastolla yli-insinööri
Matti Wäreen johdolla. Tähän työhön perustuu Suo-
messa nykyisin käytössä oleva vesistöaluenume-
rointi. Prosessi saatettiin DI Pertti Seunan johtama-
na niin sanotun toisen jakovaiheen osalta päätök-
seen 1971, jolloin ilmestyi Vesihallituksen julkaisu-
ja -sarjassa tutkimus ”Suomen vesistöalueet”. Tarve
Suomen vesistöalueiden jaottelun muokkaamiseen
aiheutui lähinnä automaattisen tietojenkäsittelyn li-
sääntymisestä. Uusilla jaottelu- ja numerointitavoil-
la pyrittiin myös paikantamisen helpottamiseen.
Kartta-aineiston puutteellisuus sekä käytetyn kartan
mittakaava 1:100 000 rajoittivat kuitenkin edelleen
pienten alueiden jaottelua. Niinpä pieniä alle 200
neliökilometrin suuruisia rannikko- ja raja-alueilla
olevia vesistöalueita ei tässä työssä jaoteltu eikä nu-
meroitu. (Seuna 1971, 1-6.)
Peruskartoituksen loppuunsaattaminen (mitta-
kaavassa 1:20 000) vuonna 1978 ja peruskartan pie-
nennösten valmistuminen (mittakaavassa 1:50 000)
vuosina 1983–1987 mahdollistivat valuma-alueiden
entistä tarkemman ja pienempiä osa-alueita käsittä-
vän rajaamisen. Toisena lähtökohtana oli tarve saada
aikaan numeerinen vesistöaluerekisteri, jotta voitai-
siin hyödyntää kaukokartoituksen ja numeerisen kar-
tantuotannon suomia mahdollisuuksia valuma-alue-
kohtaisessa vesientutkimuksessa. Valuma-alueiden
rajaus ja digitointi tehtiin vesi- ja ympäristöntutki-
muslaitoksen hydrologian toimistossa vuosina 1984–
1990 hydrologi Matti Ekholmin johdolla. Numeeri-
nen vesistöaluerekisteri valmistui 1991. Se liitettiin
osaksi ympäristötietojärjestelmää samana vuonna.
(Ekholm 1993, 11.)
Voimassa oleva Suomen vesistöaluejako käsittää
itsenäisiä valuma-alueita sekä alueita. Alue ei ole it-
senäinen valuma-alue, vaan siihen laskee yksi tai
useampia valuma-alueita tai alueita. Vesistöaluei-
den osa-aluejako etenee alajuoksulta pääsuunnaksi
valittuun suuntaan ja kiertää sen jälkeen sivuvesistöt
myötäpäivään. Pääuoma muodostaa hierarkian kor-
keimman tason. Itsenäisen valuma-alueen pää-
uomaksi on valittu mieluiten pisin uoma. Hierarkian
toisen tason muodostavat pääuomaan laskevat
sivu-uomat. Tavoitteena on, että mahdollisimman
moni toisen hierakiatason valuma-alue muodostaisi
osa-alueen. Sivujokia on siis suosittu pääuoman osi-
en kustannuksella. Kolmannen hierarkiatason muo-
dostavat toisen tason uomaan laskevat purot jne.
(Ekholm 1993, 12.)
Vähäjärvisillä vesistöalueilla on osa-aluejaoissa
päästy melko homogenisiin aluekokoihin, mutta
suurien järvialtaiden leimaamilla vesistöalueilla
osa-alueiden koko voi vaihdella varsin paljon. Suu-
ria järviä on pääsääntöisesti käsitelty yhtenä aluee-
na, mutta kaikkein suurimmat järvialtaat on jaettu
esimerkiksi kapean salmen kohdalta pienemmiksi
osa-alueiksi. Osa-alueen alarajaksi eli purkautumis-
kohdaksi on valittu usein alempaa tai ylempää hie-
rarkiatasoa oleva sivu-uoma, järven luusua, vesivoi-
malaitos tai muu helposti luonnehdittava paikka.
(Ekholm 1993, 12.)
Suomen päävesistöalueiden numerointi periytyy
1971 valmistuneesta vesistöjen yleisjakoehdotuk-
sesta. Numerointi alkaa Laatokkaan laskevista ve-
sistöalueista ja kiertää myötäpäivään päättyen Vie-
nanmereen laskeviin vesistöihin. Päävesistöalueita
eli pinta-alaltaan yli 200 neliökilometrin vesistöalu-
eita on numeroituna 74 kappaletta (kuva 10). Niinpä
päävesistöalue numero 1 on Jänisjoki ja 74 Vienan
Kemin latvavesistöalue. Päävesistöalueiden väliin
jäävät pienet valuma-alueet on numeroitu erikseen.
(Ekholm 1993, 12.)
3.2 Toiminnallinen kokonaisuus
Valuma-alueella on toisaalta vedenjakajiin rajoittu-
va ulkorajansa ja toisaalta rajojen sisällä erilaisista
prosesseista muodostuva ja jatkuvasti muuttuva si-
säinen olemuksensa. Pidettäessä valuma-aluetta toi-
minnallisena alueena lähdetään siitä, että veden vir-
taus ja sen eri virtausmuodot maan päällä ovat luon-
nonjärjestelmän liikettä eli toimintaa kuvaava luon-
nonmaantieteellinen seikka. Vaikka valuma-alue on
kuvatulla tavalla selkeästi rajattavissa, on muistettava
sen olevan useiden tekijöiden vaikutuksesta jatkuvas-
sa muutostilassa. (Löytönen & Tiitta 1990, 67.)
Vesi on osallisena monissa eksogeenisissä pro-
sesseissa. Sen kierto, hydrologinen sykli, on luon-
nonjärjestelmä, jonka osia ovat haihtuminen, sade,
veden virtaus ja veden varastot: meret, järvet, joet,
pohjavesi ja jää. Maalla hydrologinen sykli tapahtuu
valuma-alueittain. Kullakin valuma-alueella on
omat erityispiirteensä, jotka johtuvat morfologiasta,
kallio- ja maaperän laadusta, kasvillisuudesta,
maankäytöstä jne. Nämä tekijät ohjaavat veden ja
sitä väliaineenaan käyttävän kiinteän aineksen vir-
tauskäyttäytymistä, minkä vuoksi niiden tuntemi-
nen on tärkeää. Toisaalta virtausprosessit myös vai-
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kuttavat valuma-alueen muotoihin. Valuma-aluei-
den ominaispiirteisiin ovat siis vaikuttaneet sekä
fluviaaliset eli virtaavan veden toimintaan liittyvät
prosessit että tektoniset ja jäätikön käyttäytymiseen
liittyvät tapahtumat. (Heikkinen & Tikkanen 1979;
Tikkanen ym. 1985.) Valuma-alueen keskimääräistä
nettoeroosiota voidaan arvioida virtaavissa vesissä
kulkevan kiintoaineksen perusteella. Menetelmää
ovat Suomessa käyttäneet muun muassa Mussaari
(1974), Pekkarinen (1979) ja Mansikkaniemi (1982).
Valuma-alueen rakenteet ja toiminnat pyrkivät kes-
kinäiseen harmoniaan, jota ulkopuoliset tekijät ku-
ten ilmastolliset ja geologiset muutokset sekä ihmi-
sen toiminta usein häiritsevät. Valuma alueen muo-
dot ja prosessit muuttuvatkin aina ajan myötä.
(Heikkinen & Tikkanen 1979.)
Valuma-alueisiin kohdistunut tutkimus lisääntyi
voimakkaasti 1960-luvulla toisaalta lisääntyneiden
ympäristöhaittojen ja toisaalta systeemipohjaisen
tutkimustavan yleistymisen vuoksi. Suurin osa tut-
kimuksesta on painottunut vesistön valumaolojen
selvittelyyn ja vedenlaadun seurantaan. Myös joki-
laaksojen kehitystä sekä veden virtaukseen liittyvää
eroosiota on tutkittu monilla valuma-alueilla (ks.
esimerkiksi Aartolahti 1975; Wartiovaara 1975;
Koutaniemi 1979 ja 1987; Salo ym. 1985; Tikkanen
ym. 1985 sekä Tikkanen 1990). Valuma-aluetutki-
muksissa päähuomio on kiinnittynyt joko itse jokiin
tai ainakin niiden välittömässä läheisyydessä tapah-
tuvien prosessien selvittelyyn.
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Kuva 10. Suomen päävesistöalueet ja niiden vesistöaluenumerot.
(Suomen ympäristökeskus.)
Joet ovat Gregoryn ja Wallingin (1973) mukaan
merkittäviä maantieteen tutkimuskohteita kolmesta
syystä: Ensinnäkin ne muovaavat fluviaalista korko-
kuvaa, toiseksi niillä on välillinen vaikutus moniin
muihin geomorfologisiin prosesseihin, ja kolman-
neksi ne ovat tärkeitä ihmisten kannalta. Jokia onkin
tutkittu melko paljon, mutta valuma-alueita koko-
naisuuksina käsittelevä alueellinen tarkastelu on sen
sijaan ollut vähäisempää. Valuma-aluetutkimuksen
tärkeyttä korostaa myös se, että valuma-alueita pide-
tään esimerkiksi vesien- ja maankäytön suunnitte-
lussa luonnollisina suunnittelualueina (Tikkanen
1989, 20).
Systeemitarkastelussa valuma-alue ymmärre-
tään avoimeksi luonnonsysteemiksi, joka toisaalta
saa ulkopuoleltaan ja toisaalta poistaa alueeltaan ai-
netta ja energiaa. Valuma-alueen saamia panoksia
ovat ilmakehän kautta tuleva auringon energia ja sii-
hen perustuva sadanta sekä alhaalta päin vaikuttava
reliefiä muovaava endogeeninen energia. Valu-
ma-alueen tuotoksia ovat puolestaan takaisinsäteily,
haihdunta sekä alueelta pois virtaavat vedet ja sedi-
mentit. Valuma-alueen toiminta on siis saatujen pa-
nosten muuttamista tuotoksiksi, mikä ilmenee toi-
siinsa ja alueen muotoihin kytkeytyvinä prosessei-
na. (Gregory & Walling 1973, 11; Heikkinen & Tik-
kanen 1979, 5.)
Valuma-alue on mahdollista jakaa osasysteemei-
hin, joita voivat olla esimerkiksi rinteet ja jokiverk-
ko. Ne liittyvät toisiinsa ja valuma-aluekokonaisuu-
teen sekä rakenteellisesti että toiminnallisesti. Esi-
merkiksi osa rinteiden tuotoksesta, valuva vesi ja se-
dimentit, kuuluu jokiverkon panoksiin. Massan ja
energian virtaus osasysteemistä toiseen aiheuttaa
osasysteemeissä tiettyjä muutoksia. Voidaankin sa-
noa toisaalta valuma-alueen primääristen ja osasys-
teemeissä muuntuneiden panosten ja toisaalta valu-
ma-alueen ominaisuuksien määräävän yhdessä ve-
sistöalueen eroosion, veden virtauskäyttäytymisen,
uomaston muodot sekä sedimenttien kulkeutumisen
ja kasautumisen. Ihmisellä on tässä prosessissa yhä
suurempi merkitys. (Gregory & Walling 1973, 11;
Heikkinen & Tikkanen 1979, 5.)
Valuma-alueen uomasto voidaan jakaa hierarkki-
siin luokkiin. Sama jako on sovellettavissa myös itse
valuma-alueisiin. Monista erilaisista hierarkkisista
luokituksista käytetyin lienee edelleen Strahlerin
(1960) kehittämä jako (kuva 11). Valuma-aluejärjes-
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Kuva 11. Uomahierarkia. (Strahler 1960.)
telmä on systeemi, joka suuntaa, kokoaa ja johtaa hei-
kon ja hajanaisen valunnan jatkuvasti syvempiin ja
vuolaampiin uomiin (Strahler & Strahler 1987, 191).
Valuma-alueen toiminnallinen, jokiuomien hie-
rarkiaan perustuva jako ja geomorfologisin perus-
tein tehtävä aluejako eivät välttämättä vastaa toisi-
aan, kuten Tikkanen (1989) on todennut Vantaan-
joen valuma-aluetta koskevassa tutkimuksessaan.
Toisiaan vastaamattomuus on luonnollista, sillä va-
luma-alueiden perusrunko on ohjannut varsinkin
merivaiheiden aikana ja sen jälkeen tapahtunutta
korkokuvan muutosta. Mariinisen ja fluviaalisen
korkokuvan alueet sijoittuvat yleensä valuma-alu-
een alavampiin sisäosiin. Glasigeenisen korkokuvan
ja polygeneettisen murroskorkokuvan alueet ovat
useimmiten vedenjakajavyöhykkeillä. (Tikkanen
1989, 65.)
3.3 Valuma-alue poliittisena ja
kulttuurisena alueyksikkönä
Valuma-alueen merkitys ja termin käyttö eivät ole
rajoittuneet ainoastaan hydrologiaan tai varsinaisiin
luonnontieteisiin laajemminkaan, vaan niillä on ol-
lut myös kulttuurihistoriallisia, poliittisia ja yhteis-
kunnallisia ulottuvuuksia. Valuma-alue, sen vesi ja
aineskuljetus antavat hyvinkin lähtökohtia historialli-
selle ja kulttuurimaantieteelliselle tarkastelulle. Esi-
merkiksi muinaiset Egyptin, Mesopotamian ja Kii-
nan kulttuurit keskittyivät vanhoihin jokilaaksoihin.
Kulttuurien kehittyminen perustui ja sopeutui jokien
toimintaan. Keinokastelulla saatiin jokivarsien hedel-
mälliset sedimentit maanviljelyksen kannalta suotui-
siksi. Egyptissä Niili lannoitti tulviessaan joen ala-
juoksun viljelmiä ja jäsensi ihmisten vuotuista elä-
mää. Joet tyydyttivät talousveden tarpeet sekä tarjo-
sivat mahdollisuuksia kalastukseen ja liikkumiseen
paikasta toiseen. Ne toimivat asutuksen leviämis-
reitteinä ja yhdistivät piirissään asuvia ihmisiä, jotka
muodostivat valuma-alueittain rajautuneita yhdys-
kuntia tai jopa kulttuureita. (Heikkinen & Tikkanen
1979, 4.) Myös varhaisimmat Suomesta tunnetut si-
sämaan asuinpaikat ovat jokien varsilla, kuten esi-
merkiksi Lahden Renkomäessä Porvoonjoen varrel-
la tehdyt kaivaukset osoittavat (Lahelma, 2002).
Vielä uudella ajalla jokivarsiin muodostui asu-
tuskeskittymiä, varsinkin jos tarjolla oli koskivoi-
maa. Vesiväylät pysyivät tärkeinä liikkumisen ja ta-
varankuljetuksen reitteinä. Teollistuminen ja sen
mukanaan tuoma liikenteen monipuolistuminen al-
koivat kuitenkin 1700-luvun lopulla ja 1800-luvulla
heikentää valuma-alueiden merkitystä kulttuurisina
toimintayksikköinä. Liikkuminen ja asuminen eivät
olleet enää yhtä paljon sidoksissa vesistöihin kuin
ennen. Teollistuminen ja kaupungistuminen tekivät
jokien vettä hyväksikäyttävästä ihmisestä entistä
enemmän valuma-alueen muotoja ja toimintoja sää-
televän vaikuttajan. (Heikkinen & Tikkanen 1979, 4.)
Renessanssin jälkeen kartografian ja maanmit-
taustekniikan kehittyminen tarjosivat mahdolli-
suuksia entistä tarkempaan maantieteelliseen ja alu-
eelliseen tarkasteluun. Valistuksen ajan kiihkeä
luonnontieteiden ihailu ja harrastus antoivat lisää
eväitä entistä parempien aluekuvausten laatimiseen.
Niinpä 1700-luvulla maantieteessä laadittiinkin jo
systemaattisia alueiden ja maisemien luokitteluja
(Claval 1998, 12-15).
Luonnonmaantieteen kulttuurisia ulottuvuuksia
tuotiin esille valistuksen aikana, kun Saksassa ja
Ranskassa hahmoteltiin fysiokratian hengessä luon-
toon pohjautuvia alueita. Varhaisromantiikan voi-
mistuva luonnontunne ilmeni paitsi taiteen kehityk-
sessä myös tieteessä ajatuksena ”luonnollisista alu-
eista” hallinnollisten alueiden vastapainona. Tämä
vaihe alkoi Polycarp Leyserin 1726 ilmestyneestä
kirjoituksesta ”Commentatio de vera Geographiae
methodo”. Leyserin mukaan hallinnollisia valtajär-
jestelmiä kuvaavat poliittiset alueet olisi korvattava
luonnonominaisuuksiensa puolesta yhtenäisillä alu-
eilla, joita hänen mukaansa olivat vuoristojen erotta-
mat jokialtaat. Hieman myöhemmin päätyi ranska-
lainen Philippe Buache samankaltaisiin ajatuksiin
luonnollisista alueista. Luonnolliset alueet ymmär-
rettiin yleensä ”vedenjakajien erottamiksi pinnan-
muotojen lonkeroiksi”. Muutos poliittisista alueista
luonnollisiin alueisiin ilmensi osaltaan myös aristo-
kraattis-feodaalisen valtarakennelman murentumis-
ta. Kiista entisen kaltaista poliittista aluejakoa kan-
nattavien valtiomaantieteilijöiden ja luonnollisiin
alueisiin perustavien ”puhtaan maantieteen” edusta-
jien välillä jatkui lähes sata vuotta päättyen vasta
Carl Ritterin 1800-luvun alussa esittämään yhdistä-
vään käsitykseen luonnollisten alueiden jakamasta
maapallon pinnasta poliittisia rajoja aikaansaavan
ihmisen asuinympäristönä. Luonnollisten alueiden
tutkiminen sai jo varhain sotilastopografian kautta
valtapolitiikan tuen, kun luonnollisten korkoku-
va-alueiden kartografista esittämistä alettiin käyttää
strategisen suunnittelun apuvälineenä. (Granö 1996,
46-47.)
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Valuma-aluekäsitteen poliittinen ulottuvuus vah-
vistui 1800-luvun lopulla, kun saksalainen maantie-
teilijä Friedrich Ratzel julkaisi teoksensa ”Politi-
sche Geographie” (1897). Ratzel tarkasteli teokses-
saan luonnonolojen vaikutusta valtioiden syntyyn ja
kehitykseen, valtioiden muotoa ja asemaa sekä alu-
een ja väestön suuruutta ottaen esimerkkinsä yleen-
sä historiallisista oloista ja tapahtumista. Samoista
teemoista jatkoi pari kymmentä vuotta Ratzelin jäl-
keen tunnettu ruotsalainen valtiotieteilijä Rudolf
Kjellèn teoksessaan Suurvallat (Stormakterna) (Lei-
viskä 1938). Kjellèn oli geopolitiikan luojana varsin
kiinnostunut rajojen käsitteestä. Hän vertaa kirjas-
saan Valtio elinmuotona (Staten som livsform) val-
tiota ihmiskehoon, joka on ”itsenäisen selvärajai-
nen, itsessään kokonainen ja toisista erotettu elimel-
linen olio”. Valtioiden taistelu tilasta osoittaa
Kjellènin mukaan niiden pyrkimystä hakea maan-
tieteellisiä yksilöitä, joiden kanssa ne voisivat yhtyä
tehdäkseen alueensa luonnollisemmaksi ja tullak-
seen ”elimillisiksi alueiksi”. Karl Ritterin 1817 esit-
tämä käsitys maantieteellisistä yksilöistä edellytti
Kjellènin mukaan ulospäin ”luonnollisia rajoja”
sekä sisäänpäin ”luonnonalueen sopusointuista yh-
teyttä”. (Kjellèn 1919, 72.) Vanhin esimerkki luon-
nollisiin rajoihin rajautuvasta, sopusointuisen sisäi-
sen yhteyden omaavasta alueesta on Kjellènin mu-
kaan ”potaminen”, yhteen jokijärjestelmään kuulu-
va jokikeskeinen vedenjakajiin rajoittuva koko-
naisuus (Kjellèn 1919, 76).
Suomalaisen poliittisen maantieteen keskeinen
tutkija Iivari Leiviskä jatkoi 1930-luvulla Ratzelin,
Kjellènin ja muiden poliittisen maantieteen ja geo-
politiikan edelläkävijöiden viitoittamalla tiellä jaka-
malla valtioiden rajat luonnollisiin ja keinotekoisiin.
Hänen mukaansa luonnollisiksi rajoiksi sanotaan
muun muassa sellaisia rajoja,
”jotka liittyvät maastossa esiintyviin rajalinjoi-
hin ja vyöhykkeisiin kuten etenkin meriin, jokiin,
vuoristoihin, vedenjakajiin, järvijaksoihin ja
suoalueisiin [...]”.
Leiviskän mukaan esimerkiksi monien Euroopan
maiden rajojen huomattava mutkaisuus johtuu mer-
kittävältä osin juuri siitä, että ne kulkevat pitkin mut-
kittelevia vedenjakajaselänteitä. Esimerkkeinä hän
mainitsee Sveitsin etelärajan, Espanjan ja Ranskan
välisen rajan Pyrenneillä sekä Norjan ja Ruotsin ra-




Ympäristöön kohdistuu erilaisia uhkia kuten ke-
miallinen saastuminen, rakentaminen, maa-ainek-
sen otto, maatalous ja tehometsätalous, jotka voivat
muuttaa maaperän, vesistöjen, metsien ja muiden
alueiden alkuperäisen luonteen peruuttamattomasti.
Näiden ilmiöiden seuraamiseksi tarvitaan luotetta-
vaa ja ajantasaista tietoa ympäristön tilasta, ympä-
ristöön kohdistuvista paineista ja luonnonvarojen
kestävästä käytöstä. Luotettavan tiedon vaatimuksia
ovat sen käyttökelpoisuus ja edustavuus sekä kan-
sainvälinen vertailukelpoisuus. Seurannan tavoit-
teena on tuottaa tällaista ympäristötietoa. Seuranta-
hankkeissa mitataan luonnon omia ja ihmisen aihe-
uttamia ympäristövaikutuksia sekä ympäristöön
kohdistuvia paineita. Ympäristövaikutusten seuran-
ta tarkoittaa fysikaalisten, kemiallisten ja biologis-
ten muuttujien jatkuvaa tai säännöllisesti toistuvaa
havainnointia, jonka avulla pyritään selvittämään
muutosten suunta, nopeus ja laajuus. Ympäristöön
kohdistuvia paineita ovat haitalliset ympäristövai-
kutukset, esimerkiksi ympäristön mekaaniset muu-
tokset, melu ja luontoon johdettava kuormitus sekä
luonnolle vieraat aineet. Luonnonvarojen seuranta
kohdistuu sekä elottomaan luontoon, kuten maa-ai-
nekseen ja kallioperään, että elolliseen luontoon ku-
ten metsiin, vesiin ja niiden eliöstöön. (Niemi
1997b, 6.)
Ympäristön seuranta ja pitkän aikavälin tutkimus
kuuluvat säädettyihin viranomaistehtäviin. Viran-
omaisten on koordinoitava seurantaa päällek-
käisyyksien välttämiseksi niin paikallisella, alueel-
lisella, kansallisella kuin kansainväliselläkin tasol-
la. Seurannan pääkohdat ja yleiset tavoitteet on so-
vittava yhdessä eri hallinnonalojen kesken. Sopi-
musten perusteella ympäristöhallinto kehittää omaa
ympäristön seurantaansa. (Niemi 1997b, 6.) Seuran-
tojen tuloksena on ympäristöhallinnon Hertta-tieto-
järjestelmään kertynyt huomattava määrä vesistö-
alueittaista tietoa.
Ympäristön valuma-alueittaisessa seurannassa
lähtökohtana on oltava hydrologinen kierto, jolla on
kiinteä yhteys myös vedenlaadun seurantaan. Vesi-
määrän lisääntyminen lisää huuhtoutuvien aineiden
määriä ja alkuvaiheissa myös varsinkin orgaanisten
yhdisteiden pitoisuuksia. Toisaalta virtaaman kasvu
myös laimentaa jätevesiä ja vaikuttaa siis mitatta-
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vaan laatusuureeseen juuri päinvastaisesti. (Vesihal-
litus 1978, 14.)
Hydrologisen seurannan perusteos Hydrologi-
nen vuosikirja on ilmestynyt vuodesta 1910 lähtien.
Vuosikirjaan on koottu ja vesistöalueittain ryhmitel-
ty tietoa vedenkorkeudesta, virtaamasta, veden laa-
dusta, valumasta, sadannasta ja lumen vesiarvosta,
haihdunnasta, avoveden pintalämpötilasta, järvien
jäätymisestä, jään paksuudesta ja jäänlähdöstä. Tor-
nionjoen jäänlähtöä on seurattu jo vuodesta 1693
(Reuna 1998, 132). Valumahavaintoina Hydrologi-
sessa vuosikirjassa raportoidaan tiedot niin sanottu-
jen pienten valuma-alueiden valumasta (ks. esim.
Hyvärinen 1998). Pienten valuma-alueiden tietoja
on olemassa yli 80 alueelta. Havaintoalueet ovat jär-
vettömiä, ja niiden valuma-alueiden pinta-alat ovat
yleensä muutamia tai muutamia kymmeniä neliöki-
lometrejä (pienin 0,7 ja suurin 122 neliökilometriä).
Alueilta tehtyjä havaintoja käytetään muun muassa
vertailutietoina, hydrologisten mallien rakentami-
seen, maankäytön muutosten arvioimiseen sekä valu-
ma-alueittaisiin prosessitutkimuksiin. (Seuna 1998,
86.) Pienten valuma-alueiden seurantaan perustuvat
myös Kaupin (1984) ja Rekolaisen (1993) arviot ha-
jakuormituksen määristä.
Valuma-aluekohtaiseen ympäristön seurantaan
liittyy lisäksi lukuisia tutkimushankkeita ja erillis-
tutkimuksia. Näistä on mainittava Laaksosen (1970)
tutkimus, jossa hän pyrki osoittamaan ympäristön
vaikutuksen veden laatuun. Uraa uurtavana voidaan
pitää myös Holmbergin (1935) suomalaisissa joki-
vesistöissä tekemiä näköhavaintoihin ja kemiallisiin
menetelmiin perustuvia vedenlaadun tutkimuksia.
Eräs Suomessa melko paljon tutkittu aihe ovat ol-
leet ihmisen metsiin kohdistamien toimien vaiku-
tukset valuma-alueella. Metsä vaikuttaa monella ta-
valla alueen hydrologisiin oloihin ja päinvastoin.
Suomessa on hyvät edellytykset tutkia metsäta-
loudellisten ja hydrologisten muuttujien välisiä suh-
teita, koska näistä molemmista muuttujaryhmistä on
hyvää seurantatietoa jo varsin pitkältä ajanjaksolta.
Tutkimuksissa huomio on kiinnittynyt muun muas-
sa metsäojituksen vaikutuksiin (ks. esim. Mustonen
& Seuna 1971; Seuna 1988), ilmastomuutoksen vai-
kutuksiin metsävaluma-alueen hydrologiaan (ks.
esim. Kämäri ym. 1992), metsälannoituksen merki-
tykseen vesistöjen rehevöittäjänä (ks. esim. Saura
1990 ja Saura ym. 1995), hakkuiden vaikutuksiin
(ks. esim. Hyvärinen ym.1995 ja Lepistö ym. 1995)
sekä metsänuudistamisen vesistövaikutuksiin (ks.
esim. Finer ym. 1995; Alasaarela ym. 1995 sekä
Saukkonen & Seuna 1995).
Maatalouden vesistövaikutuksia ovat puolestaan
tutkineet esimerkiksi Rekolainen, Kauppi & Turtola
(1992). Tutkimukset ovat keskittyneet erityisesti
peltojen salaojituksen vaikutuksiin (ks. esim. Seuna
& Kauppi 1981 ja Turtola & Paajanen 1995), viljely-
kasvien, lannoitustason ja sadetuksen vaikutuksiin
(ks. esim. Turtola & Jaakkola 1985, 1986 ja 1987
sekä Turtola & Kemppainen 1998), viljelymenetel-
mien vaikutuksiin eroosioon ja ravinteiden huuhtou-
tumiseen (ks. esim. Puustinen 1999), kosteikkojen
vaikutuksiin (ks. esim. Koskiaho & Puustinen 1999)
sekä karjatalouden vesistövaikutuksiin (ks. esim.
Turun vesipiirin vesitoimisto 1985; Turun vesi- ja
ympäristöpiiri 1987, 1988a, 1988b). EU:n maata-
loustukijärjestelmän tultua voimaan käynnistettiin
myös seurantatutkimus, jolla pyritään selvittämään
pitemmällä aikavälillä maataloudessa tehtyjen toi-
menpiteiden vaikutuksia valuma-alueilla (Grönroos
ym. 1997).
Havaintoihin perustuvaa kuvaa ympäristöstä täy-
dennetään malleilla. Vesistömallilla tarkoitetaan ve-
sistön hydrologista kiertoa ja veden kulkeutumista
vesistön uomissa ja järvissä kuvaavaa mallia. Vesis-
tömallit kuvaavat veden kiertokulun sadannasta
maaperän ja vesistöjen kautta haihdunnaksi ja va-
lunnaksi mereen. Vesistömalleissa on kuvattu hyd-
rologisen kierron kannalta tärkeimmät vesistöalu-
een elementit: aluesadanta, lumipeite, haihdunta
maanpinnalta ja vesistöstä, maankosteus, pohjavesi,
valunta, järvet ja joet. Vedenlaatumalleilla puoles-
taan pyritään arvioimaan matemaattisen tai simu-
lointimallintamisen kautta vesien tilaan suoraan tai
välillisesti vaikuttavissa tekijöissä tapahtuvien
muutosten heijastuksia vedenlaatuun. Yksinkertai-
simmilla malleilla selvitetään vain virtauksen mu-
kana passiivisena kulkevia aineksia ja ainemääriä.
Kehittyneemmillä ekosysteemimalleilla tutkitaan
esimerkiksi kulkeutuneiden ravinteiden vaikutusta
levien kasvuun. Vesistöjen käyttöä ja vesiensuojelua
koskevien päätösten valmisteluun kuuluu olennaise-
na osana vesistövaikutusten arviointi, jota myös ve-
denlaatumallit tukevat. (Nyroos 1994.)
Seurantaohjelmien laadinnassa ja niiden kehittä-
misessä lähtökohta on aina seuranta-alueesta päättä-
minen. Hallinnon aluejako on muodostanut perustan
muun muassa kuormituksen ja vesien käytön tilas-
toinneille. Niinpä useimmissa ympäristötilastoissa
tiedot onkin yleensä kerätty ja esitetty erilaisilta hal-
lintoalueilta. Hyvin usein käytetty yksikkö Suomes-
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sa on kunta ja siitä seuraavana yksikkönä aikaisem-
min lääni, nykyään maakunta. Valtionhallinnon
yleisin tilastointiyksikkö on kunkin hallinnonhaaran
piirihallintoyksikkö. Nämä hallintoyksiköt eivät
suinkaan ole alueellisesti keskenään identtisiä. Eri-
laisia hallinnollisia alueita käytetäänkin tietojen kä-
sittelyssä huomattavasti enemmän kuin luonnonmu-
kaisia aluejakoja. (Nyman ym. 1998, 50-51.) Vesis-
töalueittainen asioiden käsittely lisääntyi laajemmin
vasta vesien käytön kokonaissuunnittelussa ja alu-
eellisissa vesiensuojelun yleissuunnitelmissa 1970-
luvulla (Vesihallitus 1976; Heinonen 1978).
Luonnontieteisiin liittyvien seurantojen osalta on
varsin perusteltua päätyä yhtenäisiin riittävän suu-
riin vesistöalueisiin, mihin suuntaan vpd:kin tilan-
netta ohjaa. Kun hydrologisten ja vedenlaadun seu-
rantojen ohella myös vesistöihin kohdistuvan jäte-
vesikuormituksen ja ainakin keskeisen hajakuormi-
tuksen seuranta käsitellään vesistöaluepohjaisesti,
olisi varsin perusteltua selvittää myös muiden yh-
teiskunnan luonnonvaroihin ja ympäristöön lähei-
sesti liittyvien seurantojen toteuttamista niin, että
niiden tuloksia nyt voimassa olevien hallinnollisten
jakojen lisäksi voitaisiin käsitellä myös vesistöalue-
pohjaisesti. Esimerkiksi kalataloudelliset seurannat
ja vesien tilan seurannat eivät juuri kohtaa toisiaan,
vaikka kalat ovat ihmisen kannalta vesistöjen tuo-
tannon tärkein osa ja erinomainen eri kasvutekijöi-
den yhteisvaikutuksia selittävä mittari. Vesistöalue-
pohjaisen kalastusaluejärjestelmän liittäminen
osaksi tällaista kokonaisvaltaista seurantajärjestel-
mää tuskin tuottaisikaan ylipääsemättömiä esteitä.
(Nyman ym. 1998, 50-51; ks. myös Vuoristo 1992.)
Suurin syy kalatalousseurantojen ja vesiseurantojen
nykyiseen erillisyyteen on hallinnollinen: kalastoon
liittyvät seurannat kuuluvat maa- ja metsätalousmi-
nisteriön alaisuuteen ja vesien tilan seurannat ympä-




Valuma-alue oli eräällä tavalla esillä suunnittelualu-
eena jo silloin, kun ilmeisesti ensimmäistä kertaa
käytettiin termiä ”aluesuunnittelu”. Tämä tapahtui
Kokemäenjokilaakson Aluesuunnitelman Pääkomi-
tean perustavassa kokouksessa 27.3.1941 Porissa.
Kokouksen osanottajien tarkoituksena ei todennä-
köisesti ollutkaan rajata aluesuunnittelu-sanaa tar-
koittamaan vain maakuntatasoista suunnittelua, niin
kuin termi on monesti tulkittu. (Viitala 1978, 1.)
1970-luvulla valuma-alueen merkitys suunnitte-
lualueena korostui selvästi. Valuma-aluetta pidettiin
suunnittelun luonnollisena alueyksikkönä, etenkin
silloin, kun suunnittelu liittyi itse fyysiseen systee-
miin, kuten on laita keinokasteluhankkeissa tai vesi-
en käytön yleissuunnitelmissa. 1970-luvulla käytet-
tiin suomalaisessa suunnittelumaantieteessä valu-
ma-alueen merkitystä voimakkaasti painottavia pu-
heenvuoroja. Eri tavoin suuntautuneet maantieteili-
jät havaitsivat veden erääksi fyysisen ja sosiaalisen
ympäristön yhdyssiteeksi. Hierarkista valuma-alue-
kokonaisuutta pidettiin sekä kulttuurisysteemin vai-
kutusaluejärjestelmään, nodaalialuejärjestelmään,
rinnastettavana että sitä paljossa vastaavana keskus-
ja aluejärjestelmänä. (Viitala 1978.) Viitala vertaili
1970-luvulla alueellisen järjestelmän kolmea
alasysteemiä: abioottista, bioottista ja kulttuurisys-
teemiä käyttäen esimerkkinä Kyrönjoen valuma-
aluetta sekä Kyrönjokilaakson keskus- ja vaikutus-
aluejärjestelmää ja totesi systeemien olevan varsin
yhteneviä (Viitala 1978).Valuma-alue- ja kulttuuri-
järjestelmien pitkälle viety samaistaminen oli Heik-
kisen ja Tikkasen (1979) mukaan pelkistetty meto-
dologinen ratkaisu, jolla koko luonnonjärjestelmä
kytkettiin aluesuunnitteluprosessiin.
Suomen vesihallinnossa 1970- ja 1980-luku oli-
vat suunnittelun kulta-aikaa. Keskeisin voimanpon-
nistus oli vesien käytön kokonaissuunnittelu, joka
perustui vesihallinnosta annettuun lakiin (18/1970).
Siinä vesihallinnon erääksi keskeiseksi tehtäväksi
määrättiin vesien eri käyttömuodot huomioon otta-
vasta kokonaissuunnittelusta huolehtiminen. Vesien
käytön kokonaissuunnittelulla tarkoitettiin:
” yhden tai useamman vesistöalueen, laajan ve-
sistöalueen osan taikka muun niihin verrattavan
alueen vesivarojen tarkoituksenmukaisen käytön
kehittämistä ja eri käyttömuotojen yhteensovitta-
mista niin, että myös rahana vaikeasti arvioitavat
näkökohdat asianmukaisesti huomioon ottaen
saavutetaan edullisin kokonaisratkaisu” (Jaati-
nen 1973, 75).
Vesihallituksen perustamisen jälkeen käynnistettiin
vesien käytön kokonaissuunnittelu koko maassa.
Kokonaissuunnitelmia laadittiin 1970-luvun alusta
aina 1980-luvun puoliväliin asti. Tätä tehtävää var-
ten maa jaettiin vesistöalueet huomioiden kuntapoh-
jaisesti 19 suunnittelualueeseen (kuva 12). Suurim-
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mat vesistöalueet käsiteltiin kokonaisuuksina tai
jaettiin useampaan eri osaan kuten tapahtui Vuoksen
ja Kymijoen vesistöalueen kohdalla. Pienempiä ve-
sistöalueita yhdistettiin hallinnollisia aluejakoja
mukaillen useampia samoihin suunnittelualueisiin.
Näin tehtiin esimerkiksi etelä- ja länsirannikon pie-
nille jokivesistöille. Lähestymistavassa on alueelli-
sesti ajateltuna hyvin paljon samankaltaisuutta
vpd:n kanssa. Ensimmäinen kokonaissuunnitelma,
Kymijoen vesistön alaosaa koskeva, valmistui 1974
(Vesihallitus 1974) ja viimeinen, Oulujoen, Ii- ja
Kiiminkijokien sekä Kuusamon vesistöjä koskeva
1985 (Vesihallitus 1986).
Vesien käytön kokonaissuunnittelu oli ohjaavaa
alueellista suunnittelua, joka tähtäsi vesivarojen tar-
koituksenmukaisen käytön edistämiseen ja vesien
käyttöä ja suojelua koskevien erilaisten etujen yh-
teensovittamiseen. Kokonaissuunnitelmat hyväk-
syttiin vesihallituksessa, ja niiden toimenpidesuosi-
tukset olivat vesihallintoa sitovia. Vesien käytön ko-
konaissuunnittelulla oli yhteydet läänien ja kuntien
harjoittamaan suunnitteluun, alueiden käytön suun-
nitteluun sekä muuhun sektorisuunnitteluun.
Kokonaissuunnittelua laatimaan vesihallitus nimesi
työryhmät, joissa oli jäseniä vesipiirien vesitoimis-
toista ja vesihallituksesta. Suunnittelua seuraamaan,
sille virikkeitä antamaan ja vesien käyttäjien näke-
myksiä julki tuomaan asetettiin neuvottelukunnat,
joissa oli jäseniä suunnittelualueen eri intressipii-
reistä kuten lääninhallituksesta, maakunta- ja seutu-
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Kuva 12. Vesienkäytön kokonaissuunnittelun suunnittelualueet. (Vesihallitus 1986.)
kaavaliitoista, tutkimuslaitoksista, vesiensuojeluyh-
distyksistä ja teollisuudesta. Lisäksi suunnittelualu-
een kuntien kanssa käytiin omat neuvottelunsa vesi-
en käyttöön ja suojeluun liittyvistä ongelmista.
Kokonaissuunnitelmaehdotuksen valmistumisen
jälkeen siitä pyydettiin eri intressipiireiltä lausun-
not, joiden perusteella suunnitelmaa tarkistettiin.
(Vesihallitus 1981, 13-14; Vesihallitus 1986, 17.)
Kokonaissuunnittelussa osallistaminen oli siis kes-
keinen osa suunnitteluprosessia.
Kokonaissuunnitelmien pohjalta on myöhemmin
laadittu käyttömuotokohtaisia ja alueellisia vesien
käytön yleissuunnitelmia sekä alueellisia vesien-
suojelun yleissuunnitelmia. Alueellisia yleissuunni-
telmia on tehty vain verraten harvoille alueille. Ne
ovat vesistökohtaisia, kokonaissuunnitelmia yksi-
tyiskohtaisempia selvityksiä, joissa pureudutaan ko-
konaissuunnittelussa tai sen jälkeen esille noussei-
siin erityiskysymyksiin tai -ongelmiin (Vesihallitus
1976, 330; Vesi- ja ympäristöhallitus 1991; ks. myös
Vesi- ja ympäristöhallitus 1995a ja 1995b ). Suunni-
telmat eivät ole olleet oikeudellisesti sitovia, mutta
niillä on pystytty kiinnittämään huomiota kulloinkin
tärkeisiin asioihin.
Vesien käytön kokonaissuunnittelun kanssa rin-
nakkaisena prosessina alettiin vesihallinnossa laatia
1970-luvun alussa vesiensuojelun tavoiteohjelmia.
Vesihallitus hyväksyi ensimmäisen, vuoteen 1985
asti ulottuneen ohjelman elokuussa 1974. Periaate-
ohjelma oli tarkoitettu ohjaamaan vesihallinnon ja
sen piirihallinnon toimintaa sekä vesiensuojelussa
että yleensä vesiin ja niiden käyttöön kohdistuvassa
toiminnassa. (Vesihallitus 1974, 7-8.) Vesiensuoje-
lun tavoiteohjelmien laatimisen tarkoituksena oli
tuoda esille vesiensuojelullisia näkökohtia koko-
naissuunnittelua ja vesien eri käyttömuotojen suun-
nittelua varten (Vesihallitus 1976, 9-10).
Tarve vesiensuojelun merkityksen korostami-
seen nousi kaupungistumisesta, teollisuuden moni-
puolistumisesta ja voimakkaasta kasvusta sekä en-
tistä intensiivisemmästä maataloudesta. Näiden te-
kijöiden koettiin huonontaneen huomattavasti
elinympäristön laatua. Joka neljännen suomalaisen
todettiin asuvan pahoin likaantuneiden vesien äärel-
lä. Myös ihmisten vedenhankintaan käytetyn pinta-
veden laadusta oltiin huolestuneita. Vesien huonon-
tuminen ja häiriintyminen tiedostettiin yhä merkit-
tävämmäksi ratkaisua vaativaksi ongelmaksi, joka
entisestään pahenisi ilman tehokkaita vastatoimia.
Johtopäätöksenä oli, että vesien pilaantumista olisi
suunnitelmallisesti ja johdonmukaisesti edelleen
vähennettävä ja estettävä. (Vesihallitus 1974, 7-8.)
Valtioneuvosto hyväksyi 19.3.1998 periaatepää-
töksellään kolmannen vesiensuojelun tavoiteohjel-
man. Vuoteen 2005 asetetut vesien suojelun tavoit-
teet ovat ohjanneet vesien suojelun suunnittelua,
päätöksentekoa ja valvontaa. Ohjelman mukaan
kestävän kehityksen turvaamiseksi kaiken vesiä
kuormittavan ja muuttavan toiminnan olisi kohen-
nettava vesiensuojelunsa tasoa. Tarkoituksena on ol-
lut turvata pinta- ja pohjavesien hyvä tila estämällä
vesien pilaantuminen sekä parantaa haitallisesti
muuttuneiden vesien tilaa. (Ympäristöministeriö
1998.) Uuden vuoteen 2015 asti ulottuvan ohjelman
valmistelu on aloitettu keväällä 2005.
Vuosikymmeniä jatkunut vesiensuojelutyö on
tuottanut tulosta erityisesti yhdyskuntien ja teolli-
suuden vesiensuojelussa, sillä niiden pahiten kuor-
mittamien vesistöjen tila on parantunut. Ongelmia
on kuitenkin edelleen. Merkittävin sisä- ja rannikko-
vesiemme ongelma on pääasiassa hajakuormituk-
sesta johtuva rehevöityminen, jonka aiheuttamista
ongelmista saatiin kouriintuntuva esimerkki, kun
laajat sinileväkukinnat peittivät huomattavia alueita
kesällä 1997. Pohjavesiä puolestaan uhkaa muun
muassa tiesuola sekä liiallinen maa-aineksen otto.
Myös esimerkiksi vaarallisten aineiden tai lannoit-
teiden huolimaton käyttö ja varastointi ovat ainaise-
na uhkana pohjavesille. (Ks. esim. Ympäristöminis-
teriö 1998, 17-18; Britschgi ym. 2000.)
Ensimmäisessä, vuonna 1974 valmistuneessa ve-
siensuojelun tavoiteohjelmassa esitettiin vesien
käyttökelpoisuusluokituksen kehitys sekä kuormi-
tustietoja vesistöaluepohjaisesti (Vesihallitus 1974).
Nykyisessä vesiensuojelun tavoiteohjelmassa vesi-
en tila todetaan lyhyesti ryhmityksellä järvet, joet,
merialueet ja pohjavedet. Samoille kokonaisuuksil-
le määritetään myös yleisellä tasolla tavoitetila
vuonna 2005. Ohjelmassa asetetaan kuormittaja- ja
toimialakohtaisia tavoitteita, jotka johtavat vesien
tavoitetilaan 2005. Maaseutuelinkeinoille, teolli-
suudelle, yhdyskunnille, haja- ja vapaa-ajanasutuk-
selle sekä liikenteelle annetaan kullekin omat tavoit-
teensa. Lähestymistapa on siis nimenomaan kuor-
mittaja- ja toimialakohtainen, ei alueellinen.
Vpd:n toimeenpanon myötä valuma-aluenäkö-
kulma korostuu kaikessa vesistösuunnittelussa ja se
heijastuu myös muuhun alueelliseen suunnitteluun.
Eräillä alueilla valuma-alueajattelu on mukana alu-
eiden käytön suunnittelussa nykyäänkin. Esimer-
kiksi sopii hyvin Etelä-Pohjanmaa, jossa maankäyt-
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tö on määräytynyt sisämaasta rannikolle suuntautu-
neiden jokilaaksojen mukaan. Maakunnan joet ovat
käyttökelpoisuusluokituksen mukaan laadultaan
yleensä välttäviä (Vuoristo & Antikainen 1997).
Ympäristön tilan parantamiseen tähtääviä hankkeita
on alueella rahoitettu muun muassa EU:n rakennera-
hastovaroin. Syksyllä 1995 Etelä-Pohjanmaan liitto
esitti, että 5b-ohjelman ympäristöön liittyvä hank-
keistus tehtäisiin valuma-aluekohtaisesti. Tämä lä-
hestymistapa hyväksyttiin alkuvuodesta 1996.
Valuma-aluekohtainen kehittäminen lähti siitä, että
valuma-alueen kunnat määrittelivät omalta kannal-
taan olennaiset seikat vesistöalueen ympäristön ti-
lan parantamisessa. Yhteisten tavoitteiden pohjalta
koottiin ohjelmasopimus, joka siis määritteli valu-
ma-alueen keskeiset tavoitteet. Valuma-aluekohtai-
nen tarkastelu mahdollisti toimien kohdentamisen
kuntien kannalta oleellisten asioiden kehittämiseen
ja parantamiseen. Myös kokonaisuuksien hahmotus
sekä toimien ympäristöllisten vaikutusten arviointi
ja seuranta helpottui. (Ristaniemi 1999.)
Tulevaisuudessa valuma-aluekohtaisen kehittä-
misen paino saattaa entisestään kasvaa vuoden 2000
alussa voimaan astuneen maankäyttö- ja rakennus-
lain ansiosta. Laki velvoittaa maakunnat huolehti-
maan maakuntakaavan laatimisesta. Kaavassa on to-
teutettava EU:n aluerakenteen ja alueidenkäytön ta-
voitteita ja suuntaviivoja, joita ovat esimerkiksi
luonnon- ja kulttuuriperinnön harkittu käyttö ja ke-
hittäminen. Tässä voidaan nähdä selvä yhteys valu-
ma-alueittaisen suunnittelun ja kehittämisen kanssa.
(Ristaniemi 1999.) Maankäyttö- ja rakennuslain mu-
kaisiin valtakunnallisiin alueidenkäyttötavoitteisiin,
maakuntakaavoihin ja yleiskaavoihin sisältyy myös
vesien suojelun ja vesivarojen käytön ohjausta.
Valuma-aluekohtaista suunnittelua helpottamaan
on kehitetty ja kehitteillä erilaisia työkaluja, kuten
kuormituksen arviointi- ja hallintajärjestelmä, ve-
sistömallit ja vesiensuojelullisen päätöksenteon tu-
kijärjestelmä. Kokonaisvaltaiseen, ekologisesti kes-
tävään valuma-alueiden maankäytön suunnitteluun
tarvitaankin tietoa monelta osa-alueelta. On tunnet-
tava maalta peräisin olevan kuormituksen ominai-
suudet, hajakuormituksen vesistövaikutukset ja ha-
jakuormituksen vesiensuojeluteknologia. Yhtä tär-
keää on tuntea tarkasteltavan valuma-alueen omi-
naisuudet ja hydromorfologia sekä hallita perustie-




Valuma-alue on erittäin keskeinen termi vpd:ssä.
Oikeastaan koko direktiivin suunnittelujärjestelmä
rakentuu valuma-alueajattelulle. Vpd sisältää kui-
tenkin määritelmän vain tietylle valuma-aluetyypil-
le, jota direktiivissä kutsutaan vesistöalueeksi.
Vpd:ssä määritellään vesistöalue rajautuvaksi me-
ren rantaan:
”Vesistöalueella tarkoitetaan [...] aluetta, josta
kaikki pintavalunta virtaa purojen, jokien ja
mahdollisesti järvien kautta mereen yksittäisen
jokisuun, joen suualueen tai suistoalueen kaut-
ta” (art 2).
Selvimmin ja suoraan valuma-alueet tulevat esille
vesienhoitoalueiden (joista vpd:ssä siis käytetään
nimitystä vesipiiri) muodostamisen yhteydessä.
Vpd:n mukaan EU:n jäsenvaltioiden on perustettava
alueelleen sen tavoitteiden toteuttamiseksi vesistö-
aluepohjaisia vesienhoitoalueita direktiivin kansal-
lisen toimeenpanon kohdealueiksi.
”Vesipiirillä tarkoitetaan maa- ja merialuetta,
joka koostuu yhdestä tai useasta läheisestä vesis-
töalueesta yhdessä niihin yhteydessä olevien
pohjavesien ja rannikkovesien kanssa ja joka on
määritelty 3 artiklan 1 kohdan mukaisesti perus-
yksiköksi vesistöalueiden hoitoa varten” (art 2).
Vesienhoitoalueeseen voi siis kuulua useita vesistö-
alueita, mutta alueiden rajaukset ovat tässä suhtees-
sa pitkälti jäsenvaltion harkinnassa. Sisämaan pinta-
vesien toteaminen osaksi tiettyä vesistöaluetta ja ve-
sienhoitoalueiden rajaaminen ovat yleensä melko
yksinkertaisia asioita. Sen sijaan pohjavesien kuulu-
minen pintavesien yhteyteen ei aina ole yksiselit-
teistä, koska pohjavesimuodostuma saattaa sijaita
vesistöalueiden välisen rajan molemmilla puolilla.
Tällaisissa tapauksissa pohjavesimuodostuma liite-
tään kokonaistarkasteluja ja raportointia varten lä-
himpään tai soveltuvimpaan vesistöalueeseen ja sa-
malla vesienhoitoalueeseen. Myös rannikkovesien
osalta joudutaan viime kädessä päättämään, kuinka
mereltä ja maalta lankeavat näkökulmat saadaan
tyydyttävästi nivottua toisiinsa.
Vesipolitiikan puitedirektiiviin valuma-aluepoh-
jaisten hallinnollisten yksiköiden perustaminen on
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tuotu lähinnä ranskalaisen järjestelmän innoittama-
na. Ranskan ohella eräissä muissakin EU-maissa on
valuma-aluepohjainen vesiasioiden hallinto, ja
muutamissa maissa on harkittu hallinnon muutta-
mista valuma-aluepohjaiseksi. Suomessa tämän
vpd:n kohdan tulkinnasta käytiin keskustelua lähin-
nä hallinnon sisällä. Lopputuloksena oli, ettei meillä
ole tarvetta eikä mahdollisuuksia uudistaa hallinnon
aluejakoa näin radikaalisti. Myös näkemys siitä, et-
tei uutta hallintoa luoda, oli vahva. Vpd:kin antaa
mahdollisuuden muodostaa vesienhoitoalueet kan-
sallisiin hallinnollisiin järjestelmiin pohjautuvina.
Suomeen perustetaan Ahvenanmaa pois lukien
seitsemän vesienhoitoaluetta (kuva 13), joille on
tehtävä vpd:n toimeenpanon kannalta tarpeelliset
hallinnolliset järjestelyt. Viisi kansallista vesienhoi-
toaluetta on perustettu vuoden 2005 alussa, ja kan-
sainväliset alueet perustetaan lähitulevaisuudessa.
Vesienhoitoalue koostuu yhdestä tai useammasta
päävesistöalueesta. Vesien tilassa tapahtunut kehi-
tys sekä tilan parantamiseksi toteutetut toimenpiteet
raportoidaan EU:lle vesienhoitoalueittain. Vesien-
hoitoalueita varten nimettävien toimivaltaisten vi-
ranomaisten tehtävänä on seurata, että direktiivin
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Kuva 13. Vesienhoitoaluejako Suomessa.
ympäristötavoitteet saavutetaan. Koska vesienhoi-
toalue saattaa jäsenvaltioissa jakautua eri tavoin hal-
linnollisiin yksiköihin, ympäristötavoitteiden saa-
vuttamisen kannalta on tärkeää, että vesienhoitoalue
muodostetaan tai saatetaan toimimaan niin, että sitä
ja sen vesistöalueita sekä pohjavesiä pystytään tar-
kastelemaan kokonaisuutena. Tästä syystä eri sekto-
reiden ja hallintotasojen viranomaiset ovat velvolli-
sia olemaan kulloinkin tarvittavassa määrin yhteis-
työssä direktiivin velvoitteiden täyttämiseksi.
Suomessa vesienhoitoalueiden rajauksen päälin-
jat määräytyvät suurimpien vesistöjemme Vuoksen,
Kymijoen, Kokemäenjoen, Oulujoen ja Kemijoen
valuma-alueiden mukaan. Näihin on liitetty sopivin
osin läheisiä pienempiä päävesistöalueita. (Mäki-
nen 2000a ja 2000b.) Ruotsin kanssa yhteisestä Tor-
nionjoen vesistöalueesta muodostetaan direktiivin
mukainen kansainvälinen vesienhoitoalue, samoin
Pohjois-Lapin vesistöistä yhdessä Norjan kanssa.
Kansainvälinen ulottuvuus on olemassa myös itära-
jan yli virtaavien vesien osalta Venäjän kanssa.
Paitsi vesienhoitoalueiden muodostamisyksi-
köiksi suoraan mainittuna, valuma-aluekäsite sisäl-
tyy implisiittisesti moniin muihinkin vpd:n edellyt-
tämiin toimintoihin. Käytännössä valuma-alueen on
oltava keskeinen alueyksikkö sekä vesien ominais-
piirteiden tarkastelussa että vesien tilaan vaikuttavi-
en tekijöiden selvittämisessä ja tästä johtuen niin ve-
sien tilan yleisten tavoitteiden määrittelyssä kuin ve-
sienhoidon suunnittelussakin. Jokainen yksittäinen
vesimuodostuma on ”valuma-alueensa lapsi”, jonka
olemukseen ovat vaikuttaneet ja vaikuttavat sen va-
luma-alueen maaperä ja pinnanmuodot. Niin ikään
ainoa keino koota vesiin nyt ja tulevaisuudessa vai-
kuttavat tekijät kattavasti on tehdä se valuma-alue-
pohjaisesti, jolloin kukin painetekijä asettuu oike-
aan alueelliseen kontekstiinsa. Kaikki mainitut toi-
minnot voidaan periaatteessa tehdä sopivimmaksi
katsottavalla aluetasolla, mutta aina tarkastelualue
olisi rajattava valuma-aluepohjaisesti.
Valuma-alue on myös osallisia määräävä tekijä
monilla eri aluetasoilla ja monissa eri tehtävissä tie-
tyn vesimuodostuman ”lopullisen” laatutavoitteen
asettamisesta kansainvälisen yhteistyön järjestämi-
seen valtionrajat ylittävillä vesienhoitoalueilla.
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Suunnittelu liittyy toiminnan järjestämiseen ja kehi-
tykseen vaikuttamiseen. Suunnittelijalla on oltava
käsitys suunnittelun olemuksesta, merkityksestä ja
menettelytavoista. Suunnittelu ei saa olla sekava ko-
koelma erilaisia temppuja, keinoja, normeja ja arvo-
lauseita, vaan sen on oltava pitävä kokonaisuus, jon-
ka osat liittyvät toisiinsa loogisesti (Hautamäki
1991). Näkemykset siitä, mitä suunnittelu käytän-
nössä tarkoittaa, ovat vaihdelleet paljon vuosikym-
menten saatossa. Seuraavassa kuvataan lyhyesti
suunnittelun kehityksen pääpiirteitä.
Tieteelliselle perustalle rakentuvan suunnittelun
juuria etsittäessä on kaivauduttava aina valistuksen
ajalle asti. Tuo aikakausi jätti perinnökseen kolme
länsimaisiin yhteiskuntiin voimakkaasti vaikut-
tanutta ilmiötä: demokratian, uskon järkeen ja line-
aarisen aikakäsityksen. Samalla syntyivät ajatukset
sosiaalisen elämän suunniteltavuudesta, tulevaisuu-
teen vaikuttamisesta ja sen hallitsemisesta. (Sota-
rauta 1996, 51.)
Suomessa yhteiskunnallisissa uudistushankkeis-
sa on arvioitu erilaisia vaihtoehtoja ja tukeuduttu
akateemiseen tutkimukseen jo 1800-luvun lopulta
alkaen. Saimaan kanavan ja rautateiden rakentami-
nen, tilattoman väestön asuttaminen, torppari-
kysymyksen ratkaiseminen sekä työväestön asemaa
koskeneet tutkimukset olivat aikansa merkittävim-
piä tutkimukseen tukeutuneita uudistuksia. Näiden
kaltaisissa suurissa hankkeissa on asetettu pitkän ai-
kavälin tavoitteita, kerätty runsaasti tietoa tavoittei-
den saavuttamiseksi ja käsitelty niitä kehittyneiden
analyysimenetelmien avulla. Päätöksenteon valmis-
telu on siis muistuttanut huomattavan paljon toimin-
taa, jota on myöhemmin kutsuttu suunnitteluksi.
(Tiihonen & Tiihonen 1991, 188.)
1940-luvulta lähtien suunnittelun merkitys ja
asema yhteiskunnassa vahvistui selvästi. Jo sota-ai-
kana suunnittelu levisi taloudesta muille yhteiskun-
tapolitiikan sektoreille. Sosiaalisten ja sosiaalipo-
liittisten kysymysten järjestämiseksi asetettiin
useamman vuoden päähän ulottuvia tavoitteita ja
laadittiin toimenpidesuunnitelmia. Maankäytön
suunnittelussa alettiin laatia seutukaavoja. Asutuk-
sen, teollisuuden ja liikenneväylien sijainnin ohjaa-
mista pidettiin tärkeinä alueellisesti ratkaistavina
kysymyksinä. (Hautamäki 1991, 8-13.) Sodan jäl-
keisessä yhteiskunnassa suunnittelutoiminta sai vi-
rikkeitä ja tukijoita monelta suunnalta. Poliittisen il-
mapiirin muutos synnytti keskustelua suunnitelma-
taloudesta. Markkinoiden ja suunnitelmien suhde
yhteiskunnan ohjauksessa nousi keskusteluun.
Uudet näkökulmat kansantalous- ja yhteiskuntatie-
teen teorioissa edistivät myös pyrkimyksiä yhteis-
kunnan rationaaliseen kehittämiseen suunnittelun
avulla. Helsingin yliopistoon perustettu valtiotie-
teellinen tiedekunta puolestaan koulutti yhteiskun-
nallisen todellisuuden ymmärtäviä ja tarkoituksen-
mukaisuuskysymyksiä tuntevia uudenlaisia virka-
miehiä. (Tiihonen & Tiihonen 1991, 189.) Vuosi-
kymmenten saatossa suunnittelusta muodostui vähi-
tellen yksi hallittavuuden kulmakivistä, jossa polii-
tikkojen tehtävänä oli asettaa arvoihin perustuvat ta-
voitteet ja suunnittelijoiden tehtävänä sopivien kei-
nojen valinta tieteellisen metodin avulla. Näin kehi-
tyksen uskottiin olevan hallittavissa. (Sotarauta
1996, 52.)
Yhteiskunnan ja talouden muutokset 1960-luvul-
la johtivat yhteiskuntapoliittisen hyvinvointivaltion
suunnittelun murrokseen. Ajatuksena oli, että valti-
on olisi pidettävä talous vakaana, ohjattava rakenne-
muutosta ja vastattava varsin laajasti yhteiskunnal-
listen epäkohtien korjaamisesta. Kehitykselle antoi-
vat pontta vuonna 1958 valtioneuvoston kanslian
alaisuuteen perustetun valtakunnansuunnittelutoi-
miston pyrkimykset laajentaa näkökulmaansa maan-
käytön suunnittelusta myös muille yhteiskuntapoli-
tiikan lohkoille sekä uusien hallinto- ja politiikkatie-
teiden kiinnostus päätöksenteon valmistelun ja suun-
nittelun parantamiseen. Valtiovarainministeriöön ja
valtioneuvoston kansliaan oli luotu taloudelliset
suunnittelujärjestelmät, ja taloustieteilijät olivat
mallintaneet koko yhteiskunnan taloudellisesti mi-
tattaviksi ja ohjattaviksi suureiksi. Yhteiskunta-
suunnittelua pyrittiin edistämään toisaalta valtio-
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neuvostoon keskitetyn yhteensovittavan organisaa-
tion ja toisaalta ministeriöihin sijoitetun sekto-
risuunnittelun kautta. (Tiihonen & Tiihonen 1991,
190.)
1970-luvulta lähtien kriittisyys suunnittelua koh-
taan alkoi lisääntyä, mutta varsinkin seuraavalta
vuosikymmeneltä lähtien suunnittelun puitteet ovat
olleet Suomessa voimakkaassa muutoksessa. Ennen
tätä murrosta vahva valtio johti hyvinvoinnin raken-
tamista, ja tämä näkyi suunnittelussa ylhäältä ohjat-
tuna sääntelynä, jolla huolehdittiin resurssien oikeu-
denmukaisesta jakautumisesta. Suunnittelu oli
oleellinen, toimeenpanoa valmisteleva osa hallin-
toa. Se perustui asiantuntijatietoon. Kentältä kerät-
tiin kaikki saatavissa oleva tieto, jonka pohjalta teh-
tiin ennusteita, selvityksiä ja lopulta suunnitelmia,
joiden pohjalta toimittiin. Suunnittelu oli rationaa-
lista, ja se tähtäsi selkeiden tavoitteiden saavuttami-
seen. Suunnitteluprosessit olivat tehokkaan ja hie-
rarkkisen, edustukselliseen demokratiaan perustu-
van hallintotavan mukaisia. (Sotarauta 1996, 55-56;
Tiihonen & Tiihonen 1991, 190-195.)
Laman myötä asetelma kuitenkin muuttui ja
suunnittelu laveni sosiaalireformistisesta mark-
kinaorientoituneempaan suuntaan, kun mukaan
otettiin myös liike-elämä. Ympäristönäkökulma tuli
esille kestävän kehityksen politiikan kautta. (Hyny-
nen 2000, 65-66.) Tehokkuus, taloudellisuus ja vai-
kuttavuus alkoivat etenkin 1980-luvulla korostua
suunnitelmallisuuden, tasa-arvon ja kansanvaltai-
suuden sijaan. Hallinnon kehittämisen terminologi-
aan alkoivat ilmestyä palvelukyky, kansalaislähei-
syys ja hallinnon hajautus. Sen sijaan suunnittelu sa-
nana lähes tulkoon hävisi kielenkäytöstä (Summa
1989, 1-3). Kehittämisen tausta-ajatuksena oli siir-
tyminen kokonaisvaltaisesta yhteiskuntapolitiikan
suunnittelusta asiakaspainotteisuuteen ja markkina-
voimien ohjaukseen. Suunnittelun merkitys kehi-
tyksen ohjaamisen perustyökaluna kyseenalaistet-
tiin, ja se alettiin jopa nähdä toiminnan ja tulokselli-
suuden vastakohtana. Pyrkimys suunnittelun keven-
tämiseen ja suunnittelujärjestelmien purkamiseen
markkinavoimia kahlitsemasta voimistui. (Healey
1995; Sotarauta 1996, 56.)
1980- ja 1990-luvulta lähtien suunnittelukeskus-
teluun on vaikuttanut myös ekologiseksi moder-
nisaatioksi kutsuttu teoreettinen rakennelma, joka
syntyi pääasiassa saksalaisen ja hollantilaisen yh-
teiskuntatieteellisen ympäristötutkimuksen piirissä.
Tässä yhteydessä ei ole syytä paneutua tarkemmin
diskurssiin, jota ekologisesta modernisaatiosta on
käyty. Yleisesti sanottuna käsitteellä viitataan koko
yhteiskunnan läpäisevään ihmisen ja ympäristön vä-
lisen suhteen muutokseen. Kun aiempien yhteiskun-
nallisen kehityksen vaiheiden perusjännitteiden on
nähty liittyvän lähinnä taloudellisiin ja sosiaalisiin
suhteisiin, niin ekologisessa modernisaatiossa aja-
tellaan ihmisen ja luonnon välisen suhteen nousevan
uuden kehitysvaiheen keskeiseksi määreeksi (Kor-
telainen & Vartiainen 2000, 10).
Maarten Hajer on kuvannut ekologisen moder-
nisaation diskurssia 1980-luvulta lähtien muutokse-
na ekologian rationalisaatiosta ekologian yhteiskun-
nallistamiseksi. Aluksi ekologia tunkeutui eri pää-
töksentekijöiden tietoisuuteen esimerkiksi kestävän
kehityksen kaltaisten ajatusten kautta. Tätä seurasi
ekologian teknistyminen, ympäristönsuojelun ja
teknologisten innovaatioiden yhdistäminen. Sosiaa-
lisia ja moraalisia näkökulmia pyrittiin käyttämään
markkinatekijöinä. Hajer kuvaa diskurssin seuraa-
vaa vaihetta yhteiskunnallisen ekologisoitumiseksi,
jota seurasi ekologian yhteiskunnallistuminen.
Ensimmäiselle ominaista oli muun muassa puolue-
ohjelmien tai muiden olemassa olevien sosiaalisten
projektien höystäminen ekologialla ja jälkimmäisel-
le sosiaalisen oikeudenmukaisuuden, demokratian
ja hyvän ihminen-luontosuhteen liittäminen ympä-
ristökysymykseen. (Hajer 1996, 261-265.)
Kaikesta kohtaamastaan kritiikistä huolimatta
suunnittelu ei ole kuitenkaan menettänyt perinteistä
sosiaalista funktiotaan, kuten esimerkiksi luonnon-
suojelun Natura 2000-prosessi osoittaa. Natura on
esimerkki siitä, kuinka ekologisessakin suunnitte-
lussa joudutaan ratkomaan oikeudenmukaisuus-
kysymyksiä. Mutta kun oikeudenmukaisuus rajoit-
tui aikaisemmin koskemaan vain ihmisten välisiä
suhteita, on ekologisen modernisaation ajatteluta-
van mukaista huolehtia myös luonnon oikeuksista.
(Hynynen 2000, 64; Blowers 1997, 866-867.) Suun-
nittelun sisällöt muuttuvat. Sillä on kuitenkin jo val-
miina normatiivinen horisontti ja normatiiviset käy-
tännöt, joihin istuttaa uusia sisältöjä. Onnistuakseen
suunnittelussa on kuitenkin päästävä irti sen perin-
teisestä rajoitteesta, suuntautumisesta kapea-alai-
sesti vain fyysiseen suunnitteluun, ja löydettävä ai-
dot kytkennät taloudelliseen suunnitteluun, muuhun
hallintoon ja politiikkojen laadintaan. (Pakarinen





ovat olleet pitkään suunnittelun valtavirtaa, ja suun-
nittelun historia onkin suurelta osin nimenomaan ra-
tionalistisen tradition historiaa. Tässä lähestymista-
vassa keskeistä on päätöksenteon rationalisoiminen.
Tavoitteena on tuottaa informaatiota rationaalisen
päätöksenteon pohjaksi. (Hautamäki 1991, 15.)
Rationaalinen suunnitteluperinne on edelleen hallit-
seva myös hallinnon toiminnassa. Tässä lähestymis-
tavassa suunnittelun nähdään olevan päätöksenteon
valmistelua ja etenevän vaiheittain tietyn kaavan
mukaan. Perusmalli on seuraava:
• selvitetään nykyinen asioiden tila,
• laaditaan ennuste tulevaisuuden muotoutumises-
ta edellyttäen, että
• toimitaan samoin kuin aikaisemmin,
• asetetaan tavoitteet, jotka ilmaisevat toivottuja
asiantiloja,
• laaditaan ennusteet tulevaisuuden muotoutumi-
sesta asetettujen tavoitteiden perustalta sekä
• etsitään toimintavaihtoehdot tavoitteiden saavut-
tamiselle
Suunnittelua seuraavat päätöksenteko, päätösten
toimeenpano, valvonta ja vaikutusten seuranta. (Tii-
honen & Tiihonen 1990, 24.)
Rationalismin kaksi pääsuuntaa ovat synoptinen
ja inkrementalistinen traditio. Synoptisen eli koko-
naisvaltaisen suunnittelun kehitys liittyy yhteiskun-
tasuunnittelun alkuvaiheisiin. Yhteiskuntaa pyrit-
tiin suunnittelemaan kokonaisvaltaisesti, ja toimin-
nassa haluttiin päästä optimaalisiin tuloksiin.
Tavoitteet ja keinot erotettiin toisistaan, ja päätöksen
edellytettiin aina edeltävän toimintaa. Synoptisessa
ratinaalisuudessa:
• tunnistetaan tavoitteet ja priorisoidaan ne
• selvitetään kaikki mahdolliset vaihtoehdot ja kei-
not, joilla tavoitteet saavutetaan
• vertaillaan eri vaihtoehtoja ja selvitetään keinon
käytöstä aiheutuvat seuraukset
• valitaan keinot, joilla parhaiten päästään tavoit-
teisiin. (Hautamäki 1991, 15.)
Synoptisen rationaalisen suunnittelun suurin ongel-
ma liittyy sen edellyttämään tietomäärään ja tiedon
laatuun. Synoptinen rationaalisuus ei pysty riittä-
västi ottamaan huomioon irrationaalisia elementtejä
ja epävarmuuksia, joita tulevaisuuteen väistämättä
sisältyy. Tiedon määrä ja laatu ei voi koskaan olla
riittävä.
Inkrementalistinen suunnittelu pyrkii ottamaan
huomioon puutteellisen tietopohjan aiheuttamat
suunnittelun reunaehdot. Inkrementalismissa ei tun-
nisteta synoptisen rationalismin mukaisia tavoi-
te-keinohierarkioita vaan tavoitteet ja keinot kytke-
tään kiinteästi toisiinsa ilman hierarkkista järjestys-
tä. Inkrementalistit näkevät yhteiskunnan jakautu-
neen eri intressiryhmiin, jotka ajavat omia etujaan,
ja suunnittelussa tyydyttävään lopputulokseen pää-
seminen tarkoittaa sitä, että eri ryhmät saavuttavat
asiassa yhteisen näkemyksen. (Hautamäki 1991,
17.) Tässä suhteessa inkrementaalinen rationalismi
tulee hyvin lähelle kommunikatiivista suunnittelua,
jonka toimintamalli perustuu kommunikatiivisen
rationalismin teoriaan. Sen mukaan tulevaisuutta et-
sitään eri toimijoiden välisessä vuorovaikutuksessa.
Erilaiset näkemykset asioista hyväksytään, ja toteut-
tamiskelpoisiksi toimenpiteiksi nähdään ainoastaan
ne, joista voidaan päästä yhteisymmärrykseen.
(Sotarauta 1996, 148.)
Inkrementalismin vastaus synoptisuudelle on on-
gelmien rajaaminen pieniksi ja yksi kerrallaan rat-
kaistaviksi. Ei siis pyritä ratkaisemaan suuria ongel-
makokonaisuuksia, vaan puututaan ongelmiin sitä
mukaa, kun niitä ilmenee (Hautamäki 1991, 18).
Goodwin ja Wright (1991) esittävät, että monimut-
kaisten tai monitavoitteisten ongelmien pilkkomi-
nen pienempiin palasiin helpottaa päätöksentekoa.
Päätöksentekijälläkin on rajallinen kapasiteetti käsi-
tellä monimutkaisia ongelmia ja niihin liittyvää
suurta informaatiomäärää. Niinpä ongelmien pilk-
kominen voikin taata paremman kokonaisymmär-
ryksen kuin holistinen näkökulma. Inkrementalis-
min merkitys suunnitteluajattelussa on kasvanut
1980-luvulta alkaen, ja lähestymistapa onkin hyvin
yleinen hallinnon suunnittelutoiminnassa.
Jo 1970 luvulla mutta varsinkin 1980- ja 1990-lu-
vulla haettiin suunnittelulle teoreettista pohjaa kom-
munikatiivisesta rationalisuudesta, jossa eri toimi-
joiden välinen vuorovaikutus nousee keskiöön.
Uusien suunnitteluteorioiden etsimisen keskeinen
vaikutin on ollut tarve saada kansalaiset osallistu-
maan nykyistä enemmän julkisen hallinnon suunnit-
telutoimintaan (Fisher 1993, 36). Kommunikatiivi-
sen suunnittelun tarkoituksena ei ole tieteellisen lä-
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hestymistavan tai rationalismin kiistäminen. Sen si-
jaan se vastustaa ajatusta yhdestä universaalisti hy-
väksytystä suunnitteluparadigmasta, joka sopisi
kaikkiin tilanteisiin. Kommunikatiivisessa rationaa-
lisuudessa moninaisuus ymmärretään yhteiskunnan
perusominaisuudeksi, minkä vuoksi maailmaa ei
nähdä niin laskelmoitavissa olevana ja homo-
geenisenä kuin varsinkin synoptisessa rationaali-
suudessa oletettiin (Sotarauta 1996, 145-146).
Kommunikatiivisen rationalismin näkökulmasta
keskeistä on hyväksyä yhteiskunnan pluralistisuus,
erilaiset tavat nähdä asioita. Perusteluina suunnitte-
lun pohjalla voivat olla järkisyiden lisäksi myös mo-
raaliset tai eettiset näkökulmat. Sotarauta lainaa Pat-
sy Healeyn ajatusta, jonka mukaan:
”sen sijaan, että luopuisimme järjestä toimin-
taamme ohjaavana periaatteena, meidän tulisi
vaihtaa perspektiivi individualisoituneesta sub-
jekti–objekti-mielikuvasta järkeilyyn, joka ta-
pahtuu intersubjektiivisessa kommunikaatiop-
rosessissa. Tämän kaltaista järkeilyä tarvitaan,
kun eletään yhdessä mutta eri tavoin.” (Healey
1992, 150 [viittaus Sotarauta 1996, 148].)
Sotarauta kuvaa suunnitteluajattelussa tapahtunutta
muutosta siirtymiseksi epävarmuuden hallinnoin-
nista epäselvyyden hallintaan. Hän kutsuu hallinnon
byrokraattisiin periaatteisiin, suunnitteluideologi-
aan ja lineaariseen kehitysnäkemykseen perustuvaa
julkisen hallinnon järjestelmää epävarmuuden hal-
linnoinniksi. Epävarmuuden hallinnoinnille on tyy-
pillistä keskitetysti koordinoitu ja sektoroitunut jär-
jestelmä, jossa oletus resurssien jatkuvasta kasvusta
vie keskustelun lähinnä uusien resurssien jakami-
seen, ei niinkään olemassa olevien rakenteiden ky-
seenalaistamiseen. Kansalaiset valitsevat määrä-
ajoin päätöksentekijät, jotka tekevät päätöksiä tie-
tyistä tarkasti rajatuista kysymyksistä. Kunkin on-
gelman katsotaan kuuluvan tietyn viranomaisen
vastuulle. Suunnittelussa keskitytään tukemaan tätä
erityiskysymyksiä koskevaa päätöksentekoa esi-
merkiksi konsultoinnin, mallien, selvityksien ja tut-
kimuksien avulla. (Sotarauta 1996, 51-55.)
Epäselvyyden hallinnassa moninaiseen ja dynaa-
miseen todellisuuteen päästään suunnittelussa kiin-
ni riittävällä kommunikaatiolla ja kaikki olennaiset
osapuolet huomioon ottavalla yhteistyöllä. Tavoit-
teet asetetaan yhdessä niiden kesken, joilta odote-
taan panosta myös tavoitteiden toteuttamisvaihees-
sa. Nieminen (1996, 44) korostaa suunnittelun mer-
kitystä varsinaiseen päätöksentekoon nähden. Hä-
nen mukaansa olennaisempaa kuin se, kuka lopulli-
sen päätöksen tekee, on se, että suunnittelu tapahtuu
yhtäläisten valtakunnallisesti hyväksyttyjen arvojen
mukaisesti. Tämä edellyttää verraten laajaa yhteis-
kunnallista keskustelua, jossa keskeisiä kysymyksiä
ovat esimerkiksi asianosaisuus, luontoon liittyvät
arvot ja tarpeet sekä valtakunnallisen, alueellisen ja






Tälle ajalle on tyypillistä, että tiedon määrä esimer-
kiksi ympäristökysymyksissä on lisääntynyt merkit-
tävästi ja samalla on kasvanut niiden toimijoiden
joukko, jolla on ratkaisujen tekemiseen tarvittavaa
tietoa tai taitoa hallussaan. Edellä jo viittasimme ra-
tionaalisen suunnittelun traditioon, jossa tieteelli-
sellä tiedolla on ollut keskeinen merkitys suunnitte-
lussa ja sitä kautta päätöksenteon valmistelemises-
sa. Suhtautuminen tietoon ja varsinkin tieteelliseen
tietoon on kuitenkin muuttunut. Kun tiede on opetta-
nut kriittistä asennetta tietoa kohtaan, kansalaisten
osallistumismahdollisuuksia on lisätty ja tietoa on
yhä helpommin saatavilla, on seurauksena ollut pe-
rinteisen tieteellisen tiedon jatkuva epäily ja tiedon
varaan perustuneen asiantuntemuksen kyseenalais-
taminen (Saaristo 2000, 29). Kuten Beck (1992,
156-163) on todennut: Mystiikan purku ulottuu nyt
myös mystiikan purkajaan, ja siksi myös mystiikan
purkamisen ehdot muuttuvat. Asiantuntijoiden ja
asiantuntijuuden rooli muuttuu, ja asioita joudutaan
perustelemaan maallikoille entistä enemmän. Pelk-
kä ratkaisuista tiedottaminen ei enää riitä, vaan ny-
kyään vaaditaan erilaisia vaikutusten arviointeja ja
vaihtoehtojen vertailuja, joissa ei saa paeta hallin-
nollisen slangin suojiin. Asiat on pystyttävä esittä-
mään niin, että ne ovat maallikollekin ymmärrettä-
viä (Leskinen 2003).
Myös käsitys siitä, millainen tieto on päätöksen-
teossa merkittävää ja huomioonotettavaa, on muut-
tunut tai muuttumassa. Perinteisesti on painotettu
universaaliksi ymmärrettyä luonnontieteellistä tie-
toa, jonka on esittänyt professionsa tai institutionaa-
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lisen asemansa turvaama asiantuntija. Asiantuntija-
tiedon epäily on tuonut mukaan yhä enemmän vas-
ta-asiantuntijoita muun muassa kansalaisjärjestöjen
piiristä. Asiantuntijan ja vasta-asiantuntijan argu-
mentointi käydään yleensä samankaltaisilla tieteel-
liseen tutkimukseen tai selvityksiin perustuvilla
väitteillä. Aivan uuden ulottuvuuden asiantuntijuu-
teen ja relevanttiin tietoon on tuonut universaalin
tieteellisen tiedon ja kontekstuaalisen, omiin paikan
päällä saatuihin kokemuksiin perustuvan tiedon
kohtaaminen esimerkiksi Natura-ohjelman valmis-
telussa ja arktisten alueiden ympäristön seurannas-
sa. Jälkimmäisessä on noussut hyvin voimakkaasti
esille alkuperäiskansojen luontotiedon merkitys
(Hassol 2004). Kumman tieto on ”oikeampaa” tai
”parempaa”, tutkijan tai virkamiehen, joka tarkaste-
lee tilannetta ”kirjanoppineen” näkökulmasta, vai
paikan päällä ilmiötä kenties pitkäänkin seuranneen
havainnoijan? Ylipäätään käsitys siitä, että asian-
tuntemus olisi jotenkin kiinni asiantuntijan per-
soonassa tehden hänestä yleisasiantuntijan, on ra-
pistumassa ja entistä enemmän korostetaan asian-
tuntemusta suhteessa tiettyyn kontekstiin. Etukä-
teen ei voi olla varma siitä, kuka on asiassa todelli-
nen asiantuntija. Anthony Giddensin (1994, 84) mu-
kaan asiantuntija on henkilö, joka pystyy menestyk-
sekkäästi osoittamaan omaavansa sellaista tietoa tai
taitoa, jota maallikolla ei ole. Asiantuntija on asian-
tuntija vain niin kauan, kun hänen asiantuntemuk-
seensa luotetaan. Jos luottamus katoaa, katoaa myös
asiantuntija-asema. (Saaristo 2000, 131-138.)
Konttinen (1996, 241) pohtii, millainen asema
paikallisella päätöksenteolla pitäisi merkittävässä
luontokysymyksessä olla. Hänen mukaansa pitkälti
tavanomaisesta arkimaailmasta erillään olevasta
ympäristökysymyksestä päätettäessä yksittäiselle
kuntalaisten edustajalle lankeava vastuu on suuri.
Paikallista tasoa ei kuitenkaan voida irrottaa sitä it-
seään koskevasta päätöksenteosta. Asiantuntijuu-
teen tai sen puutteeseen vetoaminen ei tätä oikeuta,
sillä olisi hyvin hankalaa luoda normistoa, joka sää-
telisi tyydyttävästi asukkaiden osallistumisoikeutta
heidän asiantuntemuksensa mukaan. Maallikkous ja
asiantuntijuus vaihtelevat tilannesidonnaisesti, ja ne
ovat kuvattavissa vain tapauskohtaisesti. Paikalliset
asukkaat ja heidän luontosuhteensa ovat myös joka
tapauksessa tosiasioita, jota ei voi ohittaa. Ympäris-
töpoliittiset päätökset vaikuttavat heihin osana toi-
mintaympäristöä, ja he reagoivat tehtyihin päätök-
siin tavalla tai toisella. Kansalaisten mukanaolo hei-
dän omaa ympäristöään koskevassa päätöksenteos-
sa on myös yhteiskunnallisesti hyväksytty yleisperi-
aate, joka on kirjattu lakeihinkin.
Suunnittelussa on keskeistä sen pohjana oleva ar-
vomaailma. Nyky-yhteiskunnassa on tyypillistä ar-
vojen eriytyminen eli keskenään ristiriitaisten arvo-
jen yhtaikainen voimistuminen (Hautamäki 1991,
131). Samalla kun tiedon määrä on lisääntynyt,
asiantuntemus jakautunut ja arvopohja eriytynyt,
ovat myös tavoitteenasettelut monimutkaistuneet.
On tapahtunut tai ainakin tapahtumassa muutos sel-
keistä, helposti rajattavista ja ainakin pääpiirteis-
sään kaikille yhteisistä tavoitteenasetteluista kohti
sirpaleisempaa ja moninaisempaa todellisuutta.
Suunnittelun mahdollisuuksia uudessa tilantees-
sa tukee se, että suunnitteluprosessit tarjoavat toi-
mintamuodon, jossa osalliset voivat aktiivisesti
konstruoida ajattelu-, arvottamis- ja toimintatapo-
jaan. Perinteisen teknokraattisen auktoriteetti-
aseman asemesta suunnittelijalla on näissä proses-
seissa pikemminkin tulkitsijan kuin lainlaatijan roo-
li (Bauman 1987). Puhtaasti instrumentaalisen ja
teknisen järkeilyn rinnalle suunnitteluun pyritään
nyt saamaan myös moraalinen ja emotionaalis-es-
teettinen järkeily. Suunnittelu pystyy toimiessaan
yhdistämään abstrakteja systeemeitä ja ihmisten
elämismaailmoja. (Pakarinen 2000, 226.) Faktat ja
arvot saavat sekoittua. Silloin, kun päätöksenteossa
korostuvat arvovalinnat, voi maallikoiden näkemyk-
sillä olla hyvin suuri merkitys (Lehtola 1994, 227).
Nyky-yhteiskunnan toimijaverkostoissa toisiinsa
limittyvää tietoa pyritään usein hallitsemaan sekto-
rikohtaisesti. Suomalaisellekin hallinnolle on tyy-
pillistä sektoroituneisuus, jossa viranomaiset suun-
tautuvat ongelmiin oman sektorinsa kautta. Myös
rahoituspäätökset tehdään sektoreittain. (Konttinen
1996, 238.) Lisääntynyt moninaisuus ja sektoroitu-
minen on johtanut tilanteeseen, jossa yhdelläkään
toimijalla ei ole tietoa ja kykyä yksin ratkaista yhä
vaikeammiksi käyviä ongelmia (Kooiman 1993).
Sotaraudan (1996, 63) lainaama Alvin Toffler onkin
todennut asioiden pilkkomisen olevan eräs kehit-
tyneimmistä taidoista länsimaisessa kulttuuripiiris-
sä. Ongelmat alkavat, kun pitäisi ryhtyä asettele-
maan palasia takaisin paikoilleen. Esimerkiksi ve-
siasioita hallinnoidaan Suomessa suoraan neljän eri
ministeriön hallinnonalalla. Sen lisäksi useiden eri
hallinnonalojen päätöksillä on vähintään välillinen
vaikutus myös vesiin. Hallinnon lisäksi kokonaisuu-
teen vaikuttaa lukuisa joukko muita toimijoita, ja
itse asiassa hallinnon ulkopuolisten tahojen toimes-
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ta tehdäänkin valtaosa niistä käytännön ratkaisuista,
joiden vaikutusta vesien tila heijastaa.
Kortelainen ja Vartiainen (2000) viittaavat ekolo-
gisen modernisaation käsitteen luojaan Joseph
Huberiin, joka arvioi teknologian kehityksen merki-
tystä korostavassa analyysissään teollisuusyritysten
olevan ainoa taho, jolla on riittävät valmiudet ympä-
ristöongelmien ratkaisemiseksi. Huberin (1991)
mukaan ympäristöhallinnolta, joka kyllä on kyennyt
ympäristöpolitiikan keinoin vaikuttamaan pahimpi-
en ongelmien ratkaisuun, puuttuvat tieto ja keinot
hallita ja kontrolloida varsin monimutkaista järjes-
telmää. Ympäristöliikkeiden merkitys puolestaan
rajoittuu ympäristötietoisuuden lisäämiseen ja olen-
naisten ympäristökysymysten esille nostamiseen.
Huberin arvio eri toimijaryhmien merkityksestä ei
ole täysin sovellettavissa Suomen oloihin, mutta hä-
nen väitteensä tukee käsitystä, jonka mukaan mo-
niulotteisissa verkostoissa ei enää ole yhtä koko
kenttää dominoivaa keskittymä vaan hallinta on ja-
kautunut useille omia intressejä ja tavoitteita omaa-
ville toimijoille, joista yksikään ei yksinään hallitse
jonkin ilmiön tai alueen kehitystä. Bryson ja Crosby
(1992, 13) puhuvat jaetun vallan maailmasta ja tar-
koittavat sillä useiden toimijoiden jakamaa kykyä
edistää vuorovaikutuksessa yhteisiä tai erillisiä ta-
voitteita. Tätä yhteistyössä toimimisen kykyä tarvi-
taan myös vesienhoidossa.
4.2.2 Resurssipula
Suomen talous joutui toisen maailmansodan jälkei-
sen ajan pahimpaan lamaan 1990-luvun alussa.
BKT pieneni kolmena vuonna peräkkäin, työttö-
myys lisääntyi nopeasti, ja valtio velkaantui kiihty-
vällä vauhdilla. Lamalla oli vaikutuksensa myös jul-
kiseen hallintoon. Hyvinvointivaltion rakentamisen
ja ylläpidon kaudella – jota leimasi ajatus julkisesta
sektorista sekä palveluiden rahoittajana että niiden
tuottajana – julkinen sektori kasvoi laajuuteen, jossa
sitä ei ollut enää mahdollista ylläpitää. (Fellman &
Lindholm 1996.) Laman seurauksena myös ympä-
ristöhallinnossa väki väheni.
Paineet hallinnon uudistamista kohtaan kasvoi-
vat jo 1980-luvulla erityisesti kansainvälisen toi-
mintaympäristön muutosten, hyvinvointivaltion ra-
hoitusongelmien sekä julkisen sektorin toimivuutta
ja tuloksellisuuden parantamista koskevien vaati-
musten myötä. Muutos alkoi pyrkimyksillä hallin-
non palvelevuuden ja taloudellisuuden lisäämiseen,
mutta sen toimeenpanemista vauhditti myös 1990-
luvun alussa syvä taloudellinen lama. (Valtiovarain-
ministeriö 1993, 18-20.) Laman pohja saavutettiin
vuoden 1993 loppupuoliskolla, jonka jälkeen koko-
naistuotanto alkoi jälleen kasvaa. Teollisen tuotan-
non elpyminen oli jopa nopeampaa kuin osattiin ku-
vitella. Taloudellisesta kasvusta huolimatta työttö-
myys on jäänyt pysyväksi julkista taloutta kuormit-
tavaksi ongelmaksi, jota julkinen sektorikaan ei voi
1980-luvun tapaan juurikaan helpottaa. Pikemmin-
kin trendi tuntuisi olevan päinvastainen. (Fellman &
Lindholm 1996.)
Voimakkaat muutokset taloudellisessa toimin-
taympäristössä ovat aiheuttaneet konkreettisia muu-
toksia myös ympäristöhallinnon toimintaan. Tiukka
talous ja korkeana jatkuvasti pysyvä työttömyys
ovat luoneet entistä kireämmät reunaehdot toimin-
nalle ja pakottaneet asettamaan sille selkeitä paino-
tuksia (Ympäristöministeriö 1997, 6). Vuosia jatku-
nut ripeä talouskasvu on heikentynyt 2000-luvun al-
kuvuosina. Valtio on kuitenkin jatkanut nopeamman
kasvun vuosina noudattamaansa tiukkaa finanssipo-
litiikkaa tasapainoisen talouskehityksen turvaami-
seksi. Niinpä myös ympäristöhallinnon budjettira-
hoituksen liikkumavara on jatkuvasti pienentynyt
tehtävien lisääntyessä ja määrärahojen pysyessä en-
nallaan (Ympäristöministeriö 2002, 6). Muutkin ra-
hoitusmahdollisuudet kuin budjettimäärärahat ovat
ympäristön- ja luonnonsuojelun osalta varsin rajoi-
tetut (Ympäristöministeriö 2000, 6).
Huolensa ympäristöhallinnon resurssien riittä-
vyydestä on ilmaissut muun muassa Teollisuuden ja
työnantajain keskusliitto, joka ympäristöasiamie-
hensä suulla on pelännyt, riittävätkö ympäristöhal-
linnon resurssit hoitamaan vpd:n toimeenpanon li-
säksi esimerkiksi suurten teollisuuslaitosten IPPC-
direktiivin mukaiset yhdennetyt ympäristöluvat
(Kärkkäinen 2002, 20).
Rajoitettujen resurssien aikana hallinto toivoo
kansalaisilta aktiivisuutta mutta haluaisi sen il-
menevän hallinnon luoman raamin sisällä paikkaa-
malla talkoovoimin aukkoja, joihin hallinnon omat
voimavarat eivät riitä (Rouhinen 1991). Tässä mie-
lessä kansalaisten osallisuutta voidaan kuvata suo-
raksi hallinnon jatkeeksi. Hallinnon toiveet voivat
toteutua, jos paikallisten toimijoiden ja hallinnon
intressit ovat samansuuntaiset. Yhteisiksi tunnistet-
tujen ja tulkittujen intressien varaan voi syntyä kan-
salaisten, toiminnanharjoittajien ja päätöksenteki-
jöiden välisiä epävirallisia verkostoja, jotka palvele-
vat kaikkien osapuolten tarpeita. (Hynynen 2000.)
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4.2.3 Kansainvälistyminen
Voimakkaasti lisääntyvä vuorovaikutus ja keskinäi-
nen riippuvuus yli valtiorajojen on ollut yksi viime
vuosikymmenien keskeisimmistä ilmiöistä maail-
massa, myös Suomessa. Toisaalta meille asettavat
velvoitteita erilaiset kansainväliset sopimukset, toi-
saalta Suomen kehitys on yhä kiinteämmin kytkök-
sissä muun maailman sekä etenkin Euroopan ja lähi-
alueiden taloudelliseen ja yhteiskunnalliseen kehi-
tykseen. Muutokset kansallisissa hallintotavoissa ja
hallinnon rakenteissa ilmentävät osaltaan jatkuvaa
ja yhä lisääntyvää paikallisten, kansallisten ja yli-
kansallisten toimijoiden välisen vuorovaikutuksen
ja riippuvuuden lisääntymistä (Tiihonen 2004, 23).
Myös yhä useammat arkipäivän toiminnot ovat si-
doksissa maailmanlaajuisiin kehityskulkuihin.
Maapallonlaajuiset ympäristökysymykset kuten il-
mastonmuutoksen hidastaminen, luonnon moni-
muotoisuuden vaaliminen, vesien ja maaperän saas-
tumisen pysäyttäminen sekä terveellisen elinympä-
ristön turvaaminen kaiken kaikkiaan vaativat yhä
voimakkaampia kansainvälisiä toimia, jotka kilpai-
levat huomiosta ja voimavaroista muiden, eri aloilla
kipeästi tarvittavien toimien kanssa (Ympäristömi-
nisteriö 2003, 4).
Maailmassa, jossa kaikki vaikuttaa kaikkeen, on
ympäristönsuojelunkin alalla kyettävä hahmotta-
maan niitä laajempia kokonaisuuksia, joihin toimin-
ta kulloinkin liittyy ja niitä foorumeita ja areenoita,
joilla raamitetaan keskeisiä toimintaperiaatteita. Eri
politiikkojen moninaiset funktiot on niin ikään tun-
nistettava. Ympäristöpolitiikka on kauppapolitiik-
kaa ja talouspolitiikka merkittävä ympäristöpolitii-
kan väline. (Sairinen ym. 1999, 23.) Ekologisen so-
siaalistaminen on tuonut entistä enemmän mukaan
myös yhteydet ympäristöpolitiikan ja sosiaalipoli-
tiikan, tasa-arvokysymysten sekä kansalaisten laa-
jojen osallistumismahdollisuuksien välille.
Globalisaatio on viemässä talouden prosessit ta-
solle, jossa perinteisten kansallisten instituutioiden
on vaikea toimia. Tilanteeseen on reagoitu kaksija-
koisesti: yhtäältä yritetään sopia uusista ylikansalli-
sista pelisäännöistä esimerkiksi EU:n piirissä, ja toi-
saalta tavoitellaan uutta paikallista näkökulmaa.
Globalisaatiokeskustelussa arvioidaan kansallisval-
tioiden tulevaa asemaa suuryritysten, suurten metro-
poliseutujen sekä taloudellisten järjestöjen ja järjes-
telmien hallitsemassa maailmassa.
Yhdysvaltalainen tutkija Charles F. Sabel on ko-
rostanut, etteivät perinteiset instituutiot ja edustuk-
sellinen demokratia enää yksin riitä ratkaisemaan
globalisoituvan talouden ongelmia. Sabel perää
osallistuvaa demokratiaa. Tällä hän tarkoittaa kai-
kille avoimia foorumeita, joissa käytyjen keskuste-
lujen perusteella tehdään päätöksiä. (Sabel 1995.)
Taloudellisten näkökohtien dominoimassa maail-
massa on vahvistunut myös muunlaisten kansainvä-
listen toimijoiden merkitys. Ympäristösektorilla
esimerkiksi Greenpeace ja WWF ovat tahoja, joiden
näkemyksillä on painoa niin talouselämän kuin kan-
sallisvaltionkin päätöksenteossa. Käytännössä val-
taa siirtyykin edustuksellisen demokratian piiristä
toisaalta yrityksille ja toisaalta suoran kansalaisvai-
kuttamisen foorumeille. (Sairinen ym. 1999.)
Suomalaisesta näkökulmasta katsottuna merkit-
tävin kansainvälisen kanssakäymisen lisääjä on tie-
tenkin ollut liittyminen Euroopan unioniin vuoden
1995 alussa. Jo liittyessään Euroopan talousaluee-
seen (ETA) Suomen tuli saattaa EU:n direktiivit
osaksi kansallista lainsäädäntöä. Vesiensuojelun
alueella EU:ssa oli yhteensä noin kaksikymmentä
erilaista direktiiviä, joista osassa säänneltiin vesien
laatua, osassa päästöjä ja osassa toiminnallisia vaati-
muksia. Amsterdamin sopimuksen (1997) seurauk-
sena ympäristöasioiden painoarvo kasvoi EU:n poli-
tiikassa merkittävästi. Kestävä kehitys tuli yhdeksi
EU:n ja EY:n päätavoitteeksi. (Ympäristöministeriö
1999, 5.)
Kansainvälisen ympäristön muuttuminen ja Suo-
men kansainvälisen aseman EU-jäsenyydestä aiheu-
tuneet muutokset ovat tuoneet runsaasti uusia tehtä-
viä ympäristöhallinnolle. Ympäristöhallinnon toi-
mintaympäristö onkin erityisesti ympäristönsuoje-
lun osalta korostetun kansainvälistä. Erityisesti ym-
päristölainsäädäntöön EU on vaikuttanut voimak-
kaasti. (Ympäristöministeriö 1997, 6; 2000, 5.) Vaik-
ka EU-tasoinen ohjaus eräissä asioissa on lisäänty-
nyt, alueelliset ja paikalliset erot näkyvät kuitenkin
toimeenpanossa (Ympäristöministeriö 2000, 6).
Suomen vesiensuojelupolitiikkaan vaikuttavat
entistä enemmän eurooppalaisen lainsäädännön li-
säksi myös kansainväliset ympäristöalan sopimuk-
set kuten Itämeren alueen merellisen ympäristön
suojelusopimus sekä rajavesiä koskevat sopimukset.
Kansainvälisiä ympäristösopimuksia on yhteensä jo
toista sataa. Myös epävirallisemmissa yhteyksissä
esille nouseva yleiseurooppalainen paine kansalais-
ten laajemmasta osallistumisesta on pakottanut ai-
nakin pohtimaan kansallisia toimintatapojamme.
Kansainvälisesti lisääntyvä ympäristötietoisuus on
puolestaan tuonut ympäristökytkennät esiin yhä
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useammalla alalla. Ympäristöasioiden huomioon
ottaminen on noussut yhdeksi kansainvälisillä
markkinoilla toimivien yritysten menestyksen reu-
naehdoksi. Talouskasvun ja haitallisten ympäristö-
vaikutusten kasvun irrottaminen toisistaan on nous-
sut keskeiseksi haasteeksi. Myös ympäristötiedon ja
osaamisen kysyntä on jatkuvasti lisääntynyt. (Ym-
päristöministeriö 2000, 5; 2003, 4.)
Eri hallintoviranomaisten ja muiden osallisten
yhteistyöllä niin kansallisella kuin kansainvälisellä-
kin tasolla on tulevaisuudessa varsin suuri merkitys
vesiensuojelun tavoitteiden toteutumisessa. Kysy-
myksenasettelut ovat kuitenkin niin monimutkaisia
ja ongelmat monimuotoisia, ettei niihin päästä kun-
nolla käsiksi perinteisillä suunnittelun välineillä.
Tyydyttäviin ratkaisuihin pääseminen edellyttääkin
laaja-alaista yhteistyötä ja hallintaa.
4.3 Hallinnoinnin traditiosta
laajempaan hallintaan
4.3.1 Mitä hallinnalla tarkoitetaan?
Suunnittelussa ja hallinnoinnissa kohdattuja ongel-
mia on pyritty lieventämään lähestymällä asioita laa-
jemman hallinnan (governance) näkökulmasta. Joh-
dannossa määriteltiin hallinta melko yleisesti ”laa-
jaksi vaikuttamiseksi, johon osallistumalla eri ryhmät
– niin muodolliset kuin epämuodollisetkin – pyrkivät
ympäristöä muokkaamaan” (Hynynen 2000, 64).
Seuraavassa syvennetään hieman näkökulmaa.
Hallinta on kohonnut viimeisen kymmenen vuo-
den aikana erääksi keskeiseksi teemaksi politiikan
tutkimuksessa ja sosiaalitieteissä. Toimintatapa tai
periaate, jota hallinto- ja suunnitteluteoreettisessa
kirjallisuudessa on alettu kutsua hallinnaksi, ei ole
uusi asia. Viime vuosikymmeninä se on kuitenkin
noussut entistä voimakkaammin esille niin tutki-
muksessa kuin erilaisissa tavoite- ja toimintaohjel-
missakin. (Berger 2002, 212.)
Laajempi keskustelu hallinnasta heräsi, kun
muutokset poliittisessa, taloudellisessa ja yhteis-
kunnallisessa toimintakehyksessä pakottivat ky-
seenalaistamaan perinteisiä hallinnon ja poliittisen
toiminnan muotoja. Heikkenevät valtiontaloudet,
globalisaatio, ideologinen muutos markkinaorien-
toituneempaan suuntaan, voimakas tekninen kehitys
ja yhä lisääntynyt kompleksisuus yhteiskunnassa
ovat nostaneet esille perinteisen hierarkkisen, sekto-
roituneen ja ylhäältä johdetun hallinnon ongelmia ja
tuoneet yhteiskunnalliseen keskusteluun ja päätök-
sentekoon kansalaisia ja intressiryhmiä aikaisempaa
laajemmin. (Loughlin 2001, 22-28; Pierre & Peter
2000, 50-67.)
Se, mitä hallinnalla tarkoitetaan, ei ole suinkaan
yksiselitteistä. Kuten Pierre ja Peter (2000, 37) ovat
todenneet:
”Jos joku sanoo käsittelevänsä asiaa hallinnan
näkökulmasta, se on pikemminkin keskustelun
alku kuin sen loppu.”
Englanninkielisessä kirjallisuudessa ”governance”
esiintyykin useassa eri merkityksessä. Jon Pierren
toimittamasta teoksesta ”Debating Governance –
Authority, Steering and Democracy” on jäsennettä-
vissä viisi eri näkökulmaa hallintaan:
Termiä ”good governance” samoin kuin sen rans-
kankielistä vastinetta ”la bonne gouvernance” on
käytetty viittaamaan sellaisiin valtiollisten instituu-
tioiden piirteisiin, jotka edistävät vapaiden mark-
kinoiden luomista, investointien kehittymistä ja kas-
vua synnyttävää talouspolitiikkaa. Hallitusten tulisi
olla demokraattisia ja vakaita, hallitsemisen tulisi
perustua lakiin, tehokkaan ja korruptoitumattoman
valtionhallinnon tulisi tukea hallitusten toimintaa, ja
yhteiskunnallisen toiminnan tulisi nojata vahvaan
kansalaisyhteiskuntaan, joka on riippumaton val-
tiosta. (Leftwich, 1994; Plumptre & Graham 2001,
3; Hirst 2000, 14-15.)
Toinen termin käyttömuoto on liittää ”governan-
ce” lisääntyneisiin kansainvälisiin riippuvuussuh-
teisiin, jotka ilmenevät kansainvälisten instituutioi-
den ja regiimien kasvuna. Tähän on usein viitattu sa-
noilla ”global governance”. (Weiss, 2000.) Kansal-
lisvaltioiden autonomian on katsottu vähentyneen,
kun tuotanto ja pääomien liikkeet ovat kansainvälis-
tyneet ja kun kansainväliset organisaatiot sekä kan-
sainvälinen oikeus ja kansainväliset sopimukset
asettavat rajoja valtioiden toiminnalle. Onkin alettu
puhua hallinnasta ilman hallituksia (‘governance
without government’) (Rosenau & Czempiel 1992;
Peters & Pierre 1998; Rhodes 1997).
Kolmas tapa käyttää termiä on puhua yritysten
omistajia tukevasta suunnittelu- ja valvontajärjestel-
mästä termillä ”corporate governance”. Kyse on lä-
hinnä anglosaksisessa maailmassa käytävästä kes-
kustelusta, jossa tavoitteena on lisätä omistajien
määräysvaltaa suhteessa toimivaan johtoon esimer-
kiksi yritysten hallitustyöskentelyä uudistamalla.
(Hirst 2000, 17.)
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Neljäs merkitys viittaa erityisesti viimeaikaiseen
brittiläiseen keskusteluun julkisen hallinnon uudis-
tamisesta, mihin liittyy termi ”new public manage-
ment” (NPM). Siinä julkisen hallinnon edellytetään
soveltavan entistä enemmän yrityshallinnolle omi-
naisia toimintatapoja. (Rhodes 1997; 48-60; Hirst
2000, 18).”Governance” voidaan ymmärtää
NPM-keskustelun loogisena jatkona ja ajatuksen
edelleen kehittämisenä.
Tämän työn kannalta mielenkiintoisin on kuiten-
kin viides ”governance”-termin merkitys. Se yhdis-
tää termin vuorovaikutusmenettelyiden lisääntymi-
seen, johon useimmiten viitataan, kun puhutaan ver-
kostoista. Tässä merkityksessä esille nousevat eri-
tyisesti paikallis- ja aluetasolla toteutuvat käytän-
nöt, joihin osallistuvat monen tason toimijat ja etu-
ryhmät julkiselta sektorilta, liike-elämästä ja vapaa-
ehtoistoimintaan nojaavalta kolmannelta sektorilta.
Kun halutaan korostaa, ettei yhteiskunnassa ole yhtä
valtakeskusta vaan monia valtakeskuksia, joissa jul-
kisen, yksityisen ja kolmannen sektorin toimijat
ovat sekoittuneet, käytetään usein termiä ”societal
governance” (Kooiman 2000). Tähän ”governan-
ce”-termin merkityssisältöön liittyy myös ajatus
keskitettyjen neuvottelu- ja ohjausmekanismien
aseman heikentymisestä ja erilaisten paikallisten so-
pimiskäytäntöjen vahvistumisesta (Hirst 2000, 18-
19; ks. myös Rhodes 2000). Toisaalta, kuten Itkonen
ja Kortelainen (1998, 80) ovat huomauttaneet, pai-
kallinen hallintatapa on aina yhdistelmä ylipaikal-
lista normitusta sekä paikallisia käytäntöjä (ks.
myös DiGaetano 1997). Sotarauta kuvaa saman
suuntaista ajatusta seuraavasti:
”Paikallinen hallinta on jatkuva prosessi, joka
muotoutuu useiden sekä julkisten että yksityisten
organisaatioiden yhteistyön ja keskinäisen vuo-
rovaikutuksen varaan. Prosessissa luodaan ja et-
sitään jatkuvasti sellaisia kommunikaation foo
rumeja, joissa eri toimijoiden strategioiden ja
päämäärien väliltä on mahdollista etsiä yhtymä-
kohtia uusia yhteisiä hankkeita varten. Paikalli-
sen hallinnan prosessit eivät rajoitu vain kunnan
alueelle, vaan ne laajenevat myös seudullisesti,
maakunnallisesti, kansallisesti ja kansainväli-
sesti riippuen kyseessä olevasta asiasta.” (Sota-
rauta 1996, 77-78.)
Yksinkertaisimmillaan hallinnassa on kyse sellai-
sesta sektorirajat ylittävästä yhteistyöstä, jossa ryh-
mien kokoonpanot muuttuvat ongelmien ja tilantei-
den muuttuessa. Tällöin neljä kysymystä nousee
keskeisiksi:
• Mikä on se yhteinen nimittäjä, jonka ympärille
toimijat kerätään?
• Miten ongelma voidaan muotoilla uudelleen siten,
että se mahdollistaa yhteistyön sen ympärillä?
• Mitkä ovat oikeat toimijat?
• Kenen tehtävä on koota ryhmä ja pitää se koossa?
(Sotarauta 1996, 71.)
Suunnitelmien läpivieminen edellyttää poliittista
pääomaa: selkeitä tavoitteita, tahtoa ja vallankäyt-
töä. On saatava aikaan virallisia päätöksiä, jotta to-
teuttamiseen on käytettävissä taloudellisia ja henki-
löstöllisiä resursseja ja jotta voidaan saavuttaa tavoi-
tellut oikeusvaikutukset. Kaikki vallankäyttö ei kui-
tenkaan rajaudu viralliseen hallintosysteemiin, sillä
edustuksellinen järjestelmä ei välttämättä kykene
reagoimaan kaikkiin voimakkaasti hajautuneen hal-
linnan kentän vaateisiin. (Hynynen 2000, 68.)
Kun eri sektorien organisaatiot ovat riippuvaisia
toisistaan omien tehtäviensä hoidossa, on alettu ko-
rostaa luottamuksen tarvetta yhteistyön perustana.
Ympäristöongelmat ovat tyypillisesti sellaisia, joita
ei voi ratkaista pilkkomalla ne eri hallinnonalojen
mukaisiin sektoreihin. Ne on Sotaraudan (1996,
120) mukaan piiritettävä eli niitä on lähestyttävä
useista eri suunnista erilaisin ajatuksin ja tiedoin.
Tämä onnistuu vain yhdessä tekemisen periaatetta
noudattaen.
4.3.2 Sitoutuminen
Hallintaan liittyy väistämättä sitouttaminen ja sitou-
tuminen. Vpd:n mukaisen vesienhoidonkin on to-
dettu useilla eri foorumeilla suorastaan edellyttävän
laajaa sitoutumista. Mutta mitä tämä sitoutuminen
oikeastaan on, mitä se edellyttää, ja miten se toimii?
Sitoutuminen-käsitteen pohtiminen herättää muun
muassa seuraavia kysymyksiä: Mihin sitoudutaan,
millaista sitoutumista on olemassa, voiko sitoutumi-
sen asteen määritellä, ja miten sitoutumista vahvis-
tetaan?
Sitoutuminen viittaa siihen, kuinka tavoittelemi-
sen arvoisena yksilö pitää kyseistä tavoitetta, miten
merkittäväksi tai tärkeäksi hän kokee tavoitteen sekä
miten innokas hän on tavoittelemaan sitä ja pitä-
mään siitä kiinni huolimatta esteistä ja vastoin-
käymisistä. Sitoutuminen voidaankin määritellä
osapuolten haluna ja pyrkimyksenä antaa energiaa
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ja osoittaa lojaalisuutta organisaatiolle, olla tunnepi-
toisesti kiinnittynyt sen päämääriin ja arvoihin sekä
ylläpitää suhteen hyvinvointia. Sitoutumisessa voi-
daan erottaa kaksi ulottuvuutta: Asenteisiin perustu-
va sitoutuminen viittaa osapuolten halukkuuteen ke-
hittää ja ylläpitää suhdetta tulevaisuudessa. Käyt-
täytymiseen perustuva sitoutuminen viittaa puoles-
taan osapuolten ajan mittaan suorittamiin tekoihin ja
valintoihin, joiden kautta toisiinsa sitoutuminen on
tapahtunut. (Ruohotie 1996a; 1996b.)
Dieter Naschold (1995 [viittaus Konttinen & Lit-
manen 1996, 272-273]) esittää menestyksellisten
kehittämishankkeiden edellyttävän hallinnolliselta
ohjaukselta vuorovaikutteisen ja hajautetun neuvot-
teluprosessin korostamista, mikä tarkoittaa ohjauk-
sen ymmärtämistä lähtökohtana kollektiiviselle ja
tavoitteisiin sitovalle oppimisprosessille. Tasaver-
taisessa neuvotteluprosessissa löydetään tavoitteet
ja keinot, joihin kaikki voivat sitoutua. Vapaaehtoi-
nen sitoutuminen nähdään tehokkuuden olennaise-
na lähtökohtana.
Yksilöt asettavat itselleen sellaisia tavoitteita,
joita he itse haluavat saavuttaa. Omien intressiemme
motivoidessa toimintaamme haluamme myös löytää
keinot tavoitteiden toteuttamiseen (Sahlberg 1996,
192; ks. myös Locke 1996, 121). Tavoitteiden aset-
tamiseen ja tavoitesitoutumiseen vaikuttavat ihmis-
ten arvot, tarpeet, odotukset, emootiot sekä luontai-
nen autonomisuuden, oman toiminnan kontrollin,
valinnanvapauden, itsetehokkuuden ja kompetens-
sin tarve. Sitoutumisen vahvistumiseen läheisesti
yhteydessä olevia kontekstin ominaisuuksia ovat
yhdessä oppiminen, kannustava ilmapiiri, arvostus
ja keskinäinen tuki. (Siitonen 1999, 107.)
Eri tutkijat tarkastelevat sitoutumista eri perspek-
tiiveistä, muun muassa sosiologisena tai psykolo-
gisena kysymyksenä. Aihetta käsittelevässä kirjalli-
suudessa sitoutuminen liitetään yleensä johonkin
prosessiin tai organisaatioon (Siitonen 1999). Vpd-
kontekstissa molemmat näistä näkökulmista ovat
tärkeitä. Prosessinäkökulmasta katsoen voidaan pu-
hua esimerkiksi sitoutumisesta hoitosuunnitelman
laatimis- ja toteuttamisprosessiin, tietyn päämäärän
saavuttamiseen tai seurantojen toteuttamiseen.
Sitoudutaan uuden eurooppalaisen vesienhoidon ta-
voitteisiin ja toimintatapoihin. Ympäristöhallinnon
kannalta tämä tarkoittaa sitoutumista avoimeen,
ymmärrettävään ja vuorovaikutteiseen prosessiin,
jonka tuloksena voidaan päätyä vesienhoitoa hyvin
palveleviin ja yhteiskunnassa mahdollisimman laa-
jasti hyväksyttäviin ratkaisuihin. Prosessiin sitoutu-
minen on tärkeää, koska mikään toimija ei hallitse
yksin vesienhoidon kenttää vaan tuloksiin pääsemi-
nen edellyttää jatkuvaa vuorovaikutusta useiden eri
ryhmien ja toimijoiden kanssa niin nyt kuin tulevai-
suudessakin. Olennaista ei siis ole ainoastaan se, että
tietty (väli-)tavoite saavutetaan vaan myös se, että
tavoitteeseen on päädytty prosessissa, joka antaa ti-
laa yhteistyölle myös tulevaisuudessa.
Organisatorinen sitoutuminen määritellään yksi-
lön tiettyyn organisaatioon identifioitumisen ja osal-
listumisen voimakkuutena. Organisatoriselle sitou-
tumiselle on tyypillistä samaistuminen organisaati-
on tavoitteisiin ja arvoihin sekä halu pysyä organi-
saation jäsenenä. (Leithwood ym. 1994, 40; ks.
myös Firestone 1993, 7.)
Organisatorisen sitoutumisen perusteet voivat
olla moninaiset. Kun henkilön identifikaation koh-
teina ovat organisaation päämäärät, arvot ja normit,
hänen sitoutumisensa perusta on moraalinen. Leith-
woodia ym. (1994) mukaillen moraalisen sitoutumi-
sen perustalta toimivat henkilöt ovat omistautuneet
työlleen ja heillä on halu parantaa sekä omia käytän-
töjään että oman organisaationsa toimintaa eikä
heillä ole halua jättää organisaatiota. Sitoutumisen
moraalinen perusta tukee sitoutumista muutoksiin,
joita organisaatio kohtaa. Moraalisen sitoutumisen
perustan lisäksi voidaan erottaa pragmaattinen si-
toutumisen perusta. Pragmaattiselta sitoutumisen
perustalta toimivat henkilöt tekevät kustannus-hyö-
tyanalyysejä ja päättävät niiden perusteella, kannat-
taako organisaation jäsenenä pysyä ja kannattaako
sen puolesta toimia. (Leithwood ym. 1994, 41; ks.
myös Rosenholz 1989 sekä Wood 1994, 85.)
Etenkin 1990-luvulta lähtien on osallistumiseen
ja sitoutumiseen liitetty keskeisesti voimaantumi-
nen-termi (empowerment). Voimaantumisprosessin
määritelmässään Zimmerman painottaa mahdolli-
suutta kontrolloida ja vaikuttaa omaa elämää koske-
viin päätöksiin:
”Voimaannuttamisprosessit ovat prosesseja, joi-
den puitteissa ihmiset luovat tai saavat mahdolli-
suuden kontrolloida omaa kohtaloaan ja vaikut-
taa omaa elämäänsä koskeviin päätöksiin.Ne
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muodostuvat sarjasta kokemuksia, joiden kautta
yksilöt oppivat näkemään päämääriensä saman-
kaltaisuuden ja mahdollisuutensa saavuttaa
nämä päämäärät sekä pääsemään käsiksi resurs-
seihin ja hallitsemaan niitä ja joiden kautta ihmi-
set, organisaatiot ja yhteisöt pääsevät elämänsä
herroiksi.” (Zimmerman 1995, 583 [viittaus Sii-
tonen 1999, 64].)
Grossberg (1995, 32) liittää voimaantuminen-käsit-
teen asioiden mahdollistamiseen, voimavarojen löy-
tämiseen, elämänhallintaan sekä toimintavalmiuksi-
en ja toimintakykyisyyden saavuttamiseen. Täl-
laisenaan se on kaiken toiminnan tai osallistumisen
välttämätön ehto. Maton ja Salem näkevät voimaan-
tumisen prosessina, joka antaa yksilöille mahdolli-
suuden saavuttaa primäärit päämääränsä yhteistoi-
minnalla toisten kanssa. Määritelmä painottaa siis
sekä yksilöllisiä pyrkimyksiä että kollektiivista toi-
mintaa. (Perkins & Zimmerman 1995, 574.)
Siitosen mukaan voimaantuminen vaikuttaa ka-
talyytin tavoin sitoutumiseen: vahva katalyytti (em-
powerment) johtaa vahvaan sitoutumiseen, ja heik-
ko katalyytti (disempowerment) johtaa heikkoon si-
toutumiseen. Kouluympäristössä tehtyjen empiris-
ten havaintojen perusteella erityisesti vapaus, hy-
väksyntä, turvalliseksi koettu oppimiskonteksti,
kannustava ilmapiiri, kollegiaalisuus, tasa-arvoi-
suus, arvostus ja luottamus ovat yhteydessä sisäisen
voimantunteen muodostumiseen, joka puolestaan
vahvistaa sitoutumista. (Siitonen 1999, 99.) Opetta-
jien ja oppilaiden kokemusmaailmaan pohjautuvat
havainnot ovat niin universaaleja, että niistä voidaan
hyvinkin tehdä yleispätevämpiäkin sitoutumiseen ja
osallistamiseen liittyviä tulkintoja.
Ihmisen sitoutuminen yhteistyöhön voi tapahtua
monella eri tasolla ja monilla eri tavoilla. Yhteistyön
kehittämisessä on tärkeää tietää, millaisiin seikkoi-
hin ihmisten sitoutuminen pääasiassa nojautuu ja
pyrkiä luomaan näiden tekijöiden kannalta mahdol-
lisimman suotuisat olosuhteet. Yksilön sitoutumi-
sen rakenne voi muuttua ajan mittaan aivan kuten
ajattelumallitkin muuttuvat. On myös olennaista
muistaa, että ihmiset ovat kiinnostuneita eri asioista
ja että heitä motivoivat eri asiat. Yhteistyötä kehitet-
täessä yksilöiden huomioiminen ei toteudu yhdellä
kaavalla.
4.3.3 Vesien hallintatavan kehitys
Suomessa
Kun vesiin kohdistetaan toimenpiteitä, ollaan teke-
misissä sekä taloudellisten, sosiaalisten että kulttuu-
risten kysymysten kanssa. Vesien hallintatapoihin
vaikuttavat niin yksityisen kuin julkisenkin ”elä-
mänsfäärin” edustajat sekä näiden yhteenkietoutu-
neet verkostot. Vesikysymyksissä paikallinen sopi-
muksellisuus korostuu, vaikka ylipaikalliset normit
ja tulkinnat asettavat sille rajoituksensa. EU-jä-
senyyden ja kansainvälisten sopimusten myötä kan-
sainvälinen normisto onkin alkanut vaikuttaa yhä
enemmän paikallisiin ja kansallisiin hallintatapoi-
hin. Paikalliset toimijat vaikuttavat kuitenkin vah-
vasti siihen, millaisin päätöksin, teoin ja järjestäyty-
misen muodoin ympäristöasioita hoidetaan. (Itko-
nen ja Kortelainen 1998, 82-93, ks. myös Bourne
1996.) Hallintatapa tarkoittaa siis toisaalta virallisia
vesien käyttöä ja kuormitusta sääteleviä normeja ja
niitä soveltavia käytäntöjä sekä toisaalta kansalais-
näkökulmaa, johon kuuluvat muun muassa paikalli-
set asukkaat poliittisina toimijoina, mielipiteen il-
maisijoina ja vesien käyttäjinä. Hallinnan toimijat ja
toimintatavat ovat kuitenkin vuosikymmenten ku-
luessa muuttuneet. Itkonen ja Kortelainen (1998)
kuvaavat vesien hallintatapojen ylipaikallista muu-
tosta kolmiportaiseksi kehityskuluksi (kuva 14).
1900-luvun alkuun asti vedet olivat varsin va-
paasti tarvitsijoiden hyödynnettävissä, olipa kyse
virkistyksestä, vedenotosta, kalastuksesta tai jäte-
vesien laskemisesta. Vuosisadan alkuun mennessä
alkoi kuitenkin jo näkyä ristiriitoja lähinnä kalastaji-
en ja teollisuuden välillä. Vuoden 1902 vesioikeus-
lakiin sisältyi pilaamiskielto. Pilaamiskiellossa ei
ollut varsinaisesti kyse vesiensuojelusta vaan pi-
kemminkin kalastajien ja teollisuuden eturistiriito-
jen hallinnasta.
Puolessa vuosisadassa vesien pilaaminen oli jo
siinä määrin lisääntynyt, että sen nähtiin uhkaavan
yhdyskuntien ja teollisuuden vesihuoltoa. Tarve ve-
siensuojelun tehostamiseen kävi ilmeiseksi, ja tä-
män seurauksena alkoi vesilain valmistelu, joka joh-
ti lain voimaantuloon 1962. Näkökulma vesien-
suojeluun oli teknis-taloudellinen. Ongelmia alet-
tiin ratkoa teknologian antamin keinoin esimerkiksi
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velvoittamalla toiminnanharjoittajat rakentamaan
jätevedenpuhdistamoja ja kehittämällä puhdistus-
tekniikoita. Vettä pilaavalta toiminnalta edellytettiin
vesioikeuden antamaa lupaa, jonka myöntäminen
perustui toiminnan hyötyjen ja haittojen taloudelli-
seen vertailuun. Teknis-taloudellinen näkökulma toi
hallintaan mukaan uusia ryhmiä, joiden osallisuus
perustui joko tekniseen tietämykseen tai vesiin liit-
tyvään suoraan taloudelliseen intressiin.
Kansalaisten vaikutusmahdollisuudet ja luon-
nonsuojelunäkökulmat nousivat vesiasioissa esille
laajemmin vasta laajaa julkisuutta saaneiden ympä-
ristökonfliktien seurauksena 1980-luvulla. Vuosi-
kymmenen lopulla uudistettiin vesilakia, mikä mah-
dollisti huomattavasti aikaisempaa laajempien ih-
misryhmien osallistumisen lupaprosessien edellyt-
tämiin katselmustoimituksiin.
Yksi esimerkki tästä oli Uimaharjun sellutehtaan
laajennukseen liittyneistä ympäristöuhkista kasvu-
alustansa saanut Pielisjoki-liike, joka nousi vastus-
tamaan alueen valtaeliitin lähes yksimielistä näke-
mystä sellutehtaan laajennuksesta ”yhteisen hyvän”
tuottajana. Liike näki erityisten ja yhteisten intressi-
en sekoittuneen asiassa ja valitun toimintapolitiikan
edustavan ajastaan jälkeenjäänyttä katsantoa. Liike
pyrki edistämään asiaansa toisaalta virallisen pää-
töksentekojärjestelmän (oikeuslaitos, hallinto ja
edustuksellinen demokratia) kautta ja toisaalta akti-
voimalla maallikkoja osallisiksi päätöksentekoon.
Se käytti hyväkseen vesilain uudistuksen myötä la-
ventunutta osallisuuden tulkintaa, joka ei enää ollut
sidoksissa maa- tai vesialueen omistukseen vaan
mahdollisti ympäristönäkökohtien esiintuomisen
katselmustoimituksessa yleistä etua koskevina ky-
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Kuva 14. Vesien hallintatavan muutokset Suomessa.
(Itkonen & Kortelainen 1998, 82.)
symyksinä. Pielisjoki-liike tiedotti vesilain sisällös-
tä ja popularisoi meneillään ollutta prosessia, mikä
vaikutti laajaan yksityisten ihmisten ja erilaisten jär-
jestöjen osanottoon katselmustoimituksissa. Synty-
nyt vastakkainasettelu toi konfliktin myös laajem-
paan kansalliseen tietoisuuteen tiedotusvälineiden
kiinnostuttua asiasta. (Lehtola 1994.)
Itkonen ja Kortelainen kutsuvat 1980-luvulla al-
kaneelle jaksolle tyypillistä hallintaa ekologis-sopi-
mukselliseksi. Päätöksenteossa ja valvonnassa on
korostunut teknis-taloudellisten näkökohtien sijaan
luonnontieteellistä ajattelutapaa painottava kestä-
vän kehityksen ideologia. Pyrkimyksenä on ollut
siirtyminen piipunpääteknologiasta ennaltaeh-
käisyyn. Hallinnan kenttään ovat tulleet mukaan ko-
konaan uudenlaiset ja keskenään hyvin erilaiset ryh-
mät kuten puunjalostusteollisuudelle omia vaatei-
taan painavasti esittävät paperituotteiden ostajat ja
kuluttajat sekä toisaalta sellaiset ryhmät, jotka eivät
voi itse ajaa asiaansa vaan ovat yhdessä eri toimijoi-
den välillä tehtävien sopimusten ja ratkaisuiden va-
rassa, kuten luonnoneliöt ja tulevat ihmissukupol-
vet. Aikaisempaa laajempia näkökulmia on saatettu
pukea esimerkiksi taloudellisiin käsitteistöihin la-
ventamalla taloudellisen kokonaisarvon määrittelyä
koskemaan välittömän käyttöarvon lisäksi muun
muassa perintöarvon ja lähinnä moraaliselta ja eetti-
seltä pohjalta lähestyttävissä olevan olemassaoloar-
von. (Itkonen & Kortelainen 1998, 82; ks. myös.
Hoffrén 1994.)
* * * * *
Berger (2002) jakaa Bevirin ja Rhodesin (2001),
Pierren ja Peterin (2000), Rhodesin (1996), Kooi-
manin (1993) ja Kickertin (1993) kirjoituksia tulki-
ten hallinnan näkökulmat rakennenäkökulmiin ja
prosessinäkökulmiin. Vesipolitiikan puitedirektii-
viä jäsennetään näistä näkökulmista luvussa 6. Sitä
ennen tarkastellaan kuitenkin hieman tarkemmin
tätä suomalaisenkin vesienhoidon hallinnan kentäl-






Vesipolitiikan puitedirektiivissä ei ole erityistä
suunnitteluartiklaa vaan suunnitteluprosessin ele-
mentit on koottava useista eri artikloista, direktiivin
liitteistä ja johdannosta. Seuraavassa esitetty jäsen-
nys perustuu vpd:n toimeenpanon strategiatyössä
eurooppalaisena yhteistyönä laadittuun suunnittelu-
prosessin yleisohjeeseen (European Comission
2003a), jonka yksi kirjoittaja olin 2001–2003. Ohje
ei ole jäsenmaita oikeudellisesti sitova, mutta sitä
voidaan pitää eri maissa suunnittelutyössä mukana
olevien asiantuntijoiden yhteisenä näkemyksenä sii-
tä, kuinka vpd:n toimeenpanon olisi pääpiirteissään
edettävä. Suunnitteluohjeen laatimiseen on osallis-
tunut sekä jäsenmaiden edustajia että edustajia kan-
salaisjärjestöistä ja toiminnanharjoittajista.
Vesipolitiikan puitedirektiivin toimeenpanon en-
simmäinen vaihe on muodostaa vesienhoitoalueet
sekä nimetä niille toimivaltaiset viranomaiset ja jär-
jestää alueille riittävä sisäinen koordinaatio vpd:n
edellyttämien tehtävien toteuttamiseksi. Keskeisin
tehtävä on pyrkiä toimimaan sen puolesta, että ta-
voitteena oleva vesien hyvä tila voitaisiin saavuttaa.
Pintavesien osalta hyvä tila edellyttää sekä hyvää
ekologista tilaa että hyvää kemiallista tilaa. Toi-
meenpanon edellyttämät muutokset kansalliseen
lainsäädäntöön oli määrä toteuttaa vuoden 2003 lop-
puun mennessä.
Vesienhoitoalueiden muodostamisen jälkeen
vpd:n toimeenpano etenee päävaiheittain karkealla
jaolla kuvaten seuraavasti (kuva 15):
• arvioidaan vesien nykytila
• asetetaan ympäristötavoitteet tietynkokoisille
pinta- ja pohjavesille
• laaditaan seurantaohjelmat
• todetaan ne alueet ja ongelmakohdat, joissa ei ny-
kyisillä käytännöillä ilmeisesti saavuteta hyvää
tilaa vuoteen 2015 mennessä
• laaditaan tavoitteiden saavuttamiseksi tarvittavat
toimenpideohjelmat
• kootaan hoitosuunnitelmat kuuden vuoden suun-
nittelujaksolle
• toteutetaan tarvittavia toimenpiteitä ja raportoi-
daan hoitosuunnitelmat EU:n komissiolle
• arvioidaan suunnittelukauden tuloksia ja valmis-
taudutaan seuraavaan suunnittelukauteen
Vaiheet ovat osittain päällekkäisiä ja niiden sisältö
täsmentyy koko prosessin ajan esimerkiksi seuran-
tatiedon lisääntymisen myötä. Prosessi voi myös
edellyttää tiedon lisääntymisen myötä tarkennuksia
aikaisemmin tehtyihin vaiheisiin, joten se ei ole li-
neaarinen vaan iteratiivinen.
5.2 Vesien nykytilan arviointi
5.2.1 Ominaispiirteiden
analysointi
Vesien nykytilan arviointi pitää sisällään paitsi var-
sinaisen veden ja vesiekosysteemin nykytilan arvi-
oinnin, myös laajemman valuma-aluetarkastelun.
Vpd:n viidennen artiklan mukaan jäsenvaltioiden on
tehtävä vesienhoitoalueillaan ominaispiirteiden
analysointi, ihmistoiminnan ympäristövaikutusten
tarkastelu sekä vedenkäytön taloudellinen analyysi.
Nämä tehtävät on toteutettu kansallisesti päätetyssä
laajuudessa vuoden 2004 loppuun (22.12.2004)
mennessä ja raportoitu EU:n komissiolle maalis-
kuussa 2005.
Ominaispiirteiden analysoinnin ensimmäisenä
vaiheena pintavedet jaetaan pintavesimuodostumiin
ja määritellään ne kuuluviksi joko järviin, jokiin, jo-
kisuiden vaihettumisalueisiin tai rannikkovesiin tai
todetaan ne joko voimakkaasti muutetuiksi tai kei-
notekoisiksi vesimuodostumiksi. Tämän jälkeen ne
tyypitellään vesimuodostuman ominaispiirteet ja si-
ten eliöyhteisön rakenteen ja koostumuksen määrit-
tävien fysikaalisten ja kemiallisten tekijöiden perus-
teella tyyppeihin (esim. pieni, matala, kohtalaisen
humuspitoinen järvi). Tyypittely antaa pohjan pro-
sessille, jonka tuloksena määritellään, mitä direktii-
vin tavoitteena oleva pintavesien hyvä tila erilaisten
vesimuodostumien osalta tarkoittaa.
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Pintavesimuodostumien tunnistaminen ja rajaa-
minen on osoittautunut Suomessa varsin mo-
nisäikeiseksi ja hankalaksi tehtäväksi erityisesti
niillä reittivesien leimaamilla alueilla, joilla järvet ja
joet seuraavat vuorotellen toisiaan. Muodostumien
rajausongelmien helpottamiseksi on SYKEssä laa-
dittu YM:n johdolla pintavesien alustavaa tarkaste-
lua varten suositus, jonka tarkoituksena on saada ai-
kaan valtakunnallisesti riittävän yhtenäinen menet-
tely koottaessa ja käsiteltäessä pintavesiä koskevia
tietoja. Suunnittelun kaikki vaiheet vaikuttavat jos-
sain määrin vesimuodostumien hahmottumiseen,
joka täsmentyy viime kädessä hoitosuunnitelmassa
2009.
Pohjavesimuodostumiksi katsotaan kaikki ym-
päristöhallinnon vedenhankintaa varten tärkeiksi (I-
luokka) ja vedenhankintaan soveltuviksi (II-luokka)
luokitellut pohjavesialueet (ks. edellä luku 2.4).
Myös muut pohjavesialueet (III-luokka) voivat kuu-
lua pohjavesimuodostumaan, jos ne ovat osa suu-
rempaa, pohjavesimuodostumaryhmäksi yksilöitä-
vää harjujaksoa. Alueelliset ympäristökeskukset
yksilöivät ja liittävät vesienhoitoalueiden rajoilla si-
jaitsevat pohjavesimuodostumat tai -ryhmät lähim-
pään tai soveltuvampaan vesienhoitoalueeseen.
Pohjavesien alkutarkasteluja varten tarkastetaan
ja kootaan tiedot pohjaveden määrälliseen tilaan
kohdistuvista paineista kuten vedenotosta ja teko-
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Kuva 15. Vesipolitiikan puitedirektiivin aikataulu.
pohjaveden muodostamisesta pohjavesialueittain.
Alkutarkasteluissa myös yksilöidään ne pohjavesi-
alueet, joista pintavesien ekosysteemit ja maa-
ekosysteemit ovat suoraan riippuvaisia. Lisäksi ole-
massa olevaa pohjaveden laatutietoa tulee kerätä
paineiden vaikutusten ja alustavaa pohjaveden tilan
arviointia varten.
Vuoden 2004 aikana on pyritty luomaan yleiskä-
sitys siitä, mitkä pinta- ja pohjavesien osat ovat sel-
laisia, joissa vpd:n tavoitteena olevaa hyvää tilaa ei
todennäköisesti saavuteta vuoteen 2015 mennessä.
Pintavesien osalta työssä voidaan osittain tukeutua
olemassa olevaan vesien käyttökelpoisuusluokitte-
luun, mutta käyttökelpoisuusluokittelun ja ekologi-
sen luokittelun erilaisten lähtökohtien vuoksi muo-
dostuva käsitys voi olla vain suuntaa-antava. Pohja-
vesienkään osalta tarkkaan tavoitetilan määrittämi-
seen ei vielä toistaiseksi ole edellytyksiä. Selvästi
havaittujen ongelma-alueiden parantamiseen on
kuitenkin syytä puuttua mahdollisimman pian.
5.2.2 Painetarkastelu
Vpd edellyttää tietojen keräämistä merkittävistä ih-
mistoiminnan paineista, joita voivat olla pistekuor-
mitus, hajakuormitus, merkittävä vedenotto, sään-
nöstely, morfologiset muutokset, maankäyttö ja
muu ihmistoiminta. Paineiden tunnistamisen lisäksi
on arvioitava vesien herkkyyttä tunnistetuille pai-
neille ja ihmistoiminnan vaikutuksia ympäristöta-
voitteiden toteutumiseen. Tämän tehtävän tulokse-
na olisi tunnistettava ne vesimuodostumat, jotka ei-
vät kenties ilman erityistoimia saavuta vuoden 2015
tavoitteita, siis pintavesien osalta hyvää ekologista
ja kemiallista tilaa ja pohjavesien osalta hyvää mää-
rällistä ja kemiallista tilaa.
Direktiivi vaatii tunnistamaan ja arvioimaan vain
vesimuodostumiin kohdistuvat merkittävät paineet
määrittelemättä kuitenkaan tarkemmin, mitä tällä
tarkoitetaan. Vpd:n toimeenpanon EU-tasoisessa
valmistelussa on omaksuttu näkemys, jonka mu-
kaan merkittäviksi on katsottava sellaiset ihmistoi-
minnan aiheuttamat paineet, jotka joko yhdessä tai
erikseen aiheuttavat vesimuodostumassa sellaisen
vaikutuksen, ettei asetettuja tavoitteita ehkä saavu-
teta. Toiminnallinen seuranta ja toimenpiteiden
suunnittelu käynnistyvät vain sellaisten vesimuo-
dostumien osalta, joiden suhteen tämä katsotaan tar-
peelliseksi. Käytännön ongelma tulee tietenkin siitä,
että työn alkaessa on usein vaikea tietää, mikä paine
osoittautuu merkittäväksi.
Pintavesiin kohdistuvat ihmisen aiheuttamat
merkittävät paineet on tunnistettava ja määrällisesti
arvioitava, jotta niiden mahdolliset vaikutukset pin-
tavesimuodostumien ekologiseen tilaan kyetään ar-
vioimaan. Vaikutusten arvioinnissa käytetään pai-
netietojen ohella arvioita vesimuodostumien herk-
kyydestä kyseisille paineille sekä muodostumista
olevaa seurantatietoa. Näitä tietoja yhdistämällä
tehdään alustava arvio siitä, saavuttavatko pintavesi-
muodostumat vpd:n mukaiset ympäristötavoitteet.
Pohjavesien ominaispiirteiden alkutarkasteluissa
keskeinen tehtävä on tunnistaa riskialueet eli pohja-
vesimuodostumat, joissa ei mahdollisesti vallitse di-
rektiivin tarkoittama hyvä määrällinen tai kemialli-
nen tila. Näillä alueilla tehdään ominaispiirteiden li-
sätarkastelu ja arvio ihmistoiminnan vaikutuksista.
Riskialueiden tunnistaminen tehdään olemassa ole-
van tiedon pohjalta alueellisten ympäristökeskusten
asiantuntija-arvioon perustuen, ellei tutkittua tietoa
pohjaveden tilasta muodostumassa ole saatavilla.
Tieto tilasta saadaan vasta, kun pohjavesimuodostu-
ma tutkitaan tarkemmin. Varsinainen arvio pohjave-
den tilasta varmistuu vasta pohjaveden seurantatu-
losten perusteella.
Vesipuitedirektiivin tavoite on, että kaikki vesi-
muodostumat saavuttaisivat vähintään hyvän tilan
vuoteen 2015 mennessä. Tavoitteena on myös, ettei
minkään vesimuodostuman tila huonone. Esimer-
kiksi nyt erinomaiseksi luokiteltu vesistö ei saa
muuttua hyvään tai sitä huonompaan luokkaan. Tätä
tavoitetta silmällä pitäen on myös pyrittävä arvioi-
maan, onko näköpiirissä ihmistoiminnan muutok-
sia, jotka johtavat sellaiseen paineiden kasvuun, että
vesimuodostuman tila on vaarassa heiketä. Useiden
toimintojen osalta tämä on tietenkin vaikeaa, sillä
selkeitä skenaarioita vuoteen 2015 ei ole olemassa.
Niiden vesimuodostumien osalta, jotka tarkaste-
lun perusteella eivät todennäköisesti saavuta ympä-
ristötavoitteita, tehdään tarvittaessa lisätarkastelu,
jotta vpd:n mukaiset seurantaohjelmat ja toimenpi-
deohjelmat voidaan asianmukaisesti suunnitella.
Paineiden tunnistus ja määrällinen arviointi tehdään
siis vaiheittain, iteroivana prosessina, jossa paineen
suuruuden arviointi tarkentuu vaihe vaiheelta. Pai-
netarkastelussa on otettava huomioon kyseisen pai-
neen vaikutus ei ainoastaan läheisimpään vesi-muo-
dostumaan, vaan myös ala- ja/ tai yläpuolisiin vesi-
muodostumiin, niin pitkälle kuin merkittävä vaiku-
tus ulottuu. Joissakin tapauksissa pitkälläkin sisä-
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maassa sijaitsevan paineen vaikutus näkyy rannik-
kovesissä asti.
Tarkoituksena on, että tietopohja erilaisista pai-
neista ja niiden vaikutuksista on olennaisesti nykyistä
parempi, kun vpd:n edellyttämiä toimenpideohjelmia
ryhdytään toteuttamaan vuoden 2010 vaiheilla.
5.2.3 Vedenkäytön taloudellinen
analyysi
Vpd:n mukaisten taloudellisten arviointien toteutta-
minen voidaan jakaa kolmeen vesienhoitoalueiden
hoitosuunnitelmien valmistumista edeltävään vai-
heeseen. Ensimmäinen vaihe kesti vuoden 2004 lop-
puun asti, johon mennessä laadittiin direktiivin edel-
lyttämä veden käytön taloudellinen analyysi. Laa-
dittu ja EU:lle maaliskuussa 2005 raportoitu ta-
loudellinen analyysi koostui kolmesta osasta, jotka
olivat vesipalvelujen kustannusten kattavuuden ar-
viointi, veden hankinnan ja tarpeen ennusteet vuo-
teen 2015 asti sekä veden käyttömuotojen taloudel-
lisen merkittävyyden arviointi. Seuraavat, vuosina
2006 ja 2008 päättyvät taloudellisen analyysin vai-
heet painottuvat vesienhoitoalueiden hoitosuunni-
telmiin sisällytettävien kustannustehokkaiden toi-
menpiteiden määrittämiseen ja toimenpideohjelmi-
en kokonaiskustannusten kohtuullisuuden ja ta-
loudellisten vaikutusten arviointiin.
Taloudellisen analyysin on sisällettävä riittävät
tiedot, jotta voidaan laatia tarpeelliset laskelmat vesi-
palveluista aiheutuvien kustannusten kattamisen pe-
riaatteen huomioon ottamiseksi vesienhoitoalueella.
Lisäksi on arvioitava toimien mahdollisten kustan-
nusten perusteella kustannustehokkaimmat yhdis-
telmät toimenpideohjelmiin sisällytettävistä, veden
käyttöä koskevista toimenpiteistä. Vielä ei ole tie-
dossa, kuinka suureen joukkoon vesimuodostumia
on sovellettava kustannustehokkaita toimenpiteitä,
joiden tavoitteena on vesimuodostuman luokan pa-
rantaminen hyvään tilaan. Vuonna 2004 tehdyllä ve-
den käyttömuotojen taloudellisen merkittävyyden
arvioinnilla on kuitenkin valmisteltu myöhemmässä
vaiheessa tehtävää kustannustehokkaiden toimenpi-
deyhdistelmien määrittämistä sekä toimenpiteiden
kustannusten kohtuullisuuden arviointia.
Taloudellinen analyysi palvelee vesipalveluista
aiheutuvien kustannusten kattamisen periaatteen ja
pilaaja maksaa -periaatteen toteuttamista. Viimeis-
tään vuonna 2010 veden hinnoittelupolitiikan tulee
tarjota käyttäjille riittävät kannustimet vesivarojen
tehokkaaseen käyttöön. Vesipuitedirektiivi edistää
osaltaan taloudellisten ohjauskeinojen käyttämistä
vesiensuojelussa sekä vesivarojen käytössä ja hoi-
dossa. Jäsenvaltiot voivat direktiivin 9 artiklan mu-
kaan kuitenkin kustannusten kattamisasiassa ”ottaa
huomioon kustannusten kattamisen sosiaaliset, ym-
päristöön kohdistuvat ja taloudelliset vaikutukset
samoin kuin kyseisen alueen tai alueiden maantie-
teelliset olot ja ilmasto-olot’’. Direktiivi antaa siten
melko paljon kansallista liikkumavaraa kustannus-
ten kattamisen periaatteen soveltamisessa. Jäsenval-
tioiden on selostettava vesienhoitosuunnitelmissa
veden käytön eri sektoreiden osallistuminen vesi-
palveluiden kustannusten kattamiseen sekä edellä
mainittujen toimenpiteiden täytäntöön panemiseksi
suunnitellut toimenpiteet, jotka osaltaan vaikuttavat
direktiivin ympäristötavoitteiden saavuttamiseen.
Vesipalveluilla tarkoitetaan Suomessa vesihuol-
tolaitosten eli vesi- ja viemärilaitosten tarjoamia
palveluita. Vpd:n mukaan vesipalveluista aiheutuvi-
en kustannusten kattamiseen osallistuvat veden käy-
tön sektorit pitäisi jaotella ainakin teollisuuteen, ko-
titalouksiin ja maatalouteen. Vedenkäyttäjäryhmit-
täin ei kuitenkaan ole mahdollista saada laskentaa
varten veden kulutusta ja kustannuksia koskevaa tie-
toa kattavasti, koska vesihuoltolaitosten asiakkaita
ovat kiinteistöt eivätkä kiinteistöjen käyttäjät ja kos-
ka sekakiinteistöjä (esimerkiksi teollisuus/kotita-
loudet) on paljon. Vedenkäyttäjäryhmittäin lasket-
tua kustannusten kattavuutta on siksi vaikeaa erotel-
la. Suomessa on lisäksi eri käyttäjäryhmillä muuta-
mia harvoja poikkeuksia lukuun ottamatta saman
suuruiset vesihuoltomaksut.
5.3 Ympäristötavoitteiden
asettaminen ja vesien tilan
luokittelu
Toinen päävaihe vpd:n mukaisessa suunnittelu-
prosessissa on ympäristötavoitteiden asettaminen,
joka perustuu pääasiassa artiklaan neljä. Direktiivin
mukaiset päätavoitteet ovat:
pintavesille:
• ehkäistä kaikkien pintavesimuodostumien tilan
huononeminen
• suojella, parantaa ja ennallistaa kaikkia pintavesi-
muodostumia niin, että hyvä tila (tai voimakkaas-
ti muutetuissa vesissä hyvä ekologinen potentiaa-
li) voitaisiin saavuttaa vuoteen 2015 mennessä
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• toteuttaa tarvittavat toimenpiteet, jotta prioriteet-
tiaineista aiheutuvaa pilaantumista voitaisiin vä-
hentää ja vaarallisten prioriteettiaineiden päästöt
lopettaa
pohjavesille:
• ehkäistä tai rajoittaa pilaavien aineiden pääsy
pohjaveteen, jotta ehkäistään kaikkien pohjavesi-
muodostumien tilan huononeminen
• suojella, parantaa ja ennallistaa kaikkia pohja-
vesimuodostumia sekä varmistaa tasapaino ve-
denoton ja pohjaveden muodostumisen välillä
niin, että hyvä tila voitaisiin saavuttaa vuoteen
2015 mennessä
• toteuttaa toimenpiteitä ihmistoiminnasta syntyvi-
en pilaavien aineiden pitoisuuksien vähentämi-
seksi, jotta pohjaveden tilaa voidaan asteittain pa-
rantaa
suojelualueille:
• huolehtia siitä, että normeja ja tavoitteita nouda-
tetaan viimeistään vuonna 2015, ellei siinä lain-
säädännössä, jonka mukaan suojelualue on perus-
tettu, toisin säädetä
Ympäristötavoitteet kuvataan vpd:ssä toimintana,
jonka tarkoituksena on johtaa kohti hyvän tilan saa-
vuttamista. Huomattava osa tästä toiminnasta eritel-
lään toimenpideohjelmissa. Ympäristötavoitteet
asettavat vesiensuojelutyölle päämäärän ja ovat toi-
menpideohjelmien perustana. Vesiensuojelutyön
keskeinen vpd:n mukainen päämäärä on saavuttaa
pinta- ja pohjavesien hyvä tila. Kunkin pintavesi-
muodostuman tilan arviointi tehdään suhteessa vas-
taavan tyyppisen vesistön luonnontilaan, jota edus-
tavat kullekin tyypille mahdollisuuksien mukaan ni-
mettävät vertailualueet. Kullekin pintavesityypille
on määriteltävä sellaiset biologisten (esim. kalasto),
hydrologis-morfologisten (esim. joen esteettömyys)
ja fysikaalis-kemiallisten (esim. tietyt nimetyt pilaa-
vat aineet) laatutekijöiden vertailuolot, jotka vastaa-
vat kyseisen tyypin erinomaisen ekologisen tilan ar-
voja. Toisin sanoen pyritään määrittämään, minkä-
laisia nämä laatutekijät olisivat, mikäli ihminen ei
olisi toiminnallaan mitenkään vaikuttanut luontai-
seen tilanteeseen. Vpd antaa sanalliset määritelmät
sille, mitä erinomainen, hyvä tai tyydyttävä tila kun-
kin laatutekijän kohdalla tarkoittaisi. Vertailuolot
voidaan määrittää joko valitsemalla häiriintymättö-
mistä vesimuodostumista koostuva vertailualue-
verkko, mallintamalla luonnontila tai yhdistämällä
nämä lähestymistavat. Ellei näitä menetelmiä ei voi-
da käyttää, on luonnontila määritettävä asiantunti-
ja-arviona.
Pintavesien tila määritellään ekologisen tai fysi-
kaalis-kemiallisen tilan perusteella sen mukaan,
kumpi näistä on huonompi. Ekologinen tila arvioi-
daan järvissä ja joissa kasviplanktonin, makrofyyt-
tien, pohjalevästön, pohjaeläimistön ja kalaston ti-
lan perusteella. Biologisten tekijöiden huomioon ot-
taminen luokittelussa on suurin ero nykyisin käytös-
sä olevaan kansalliseen käyttökelpoisuusluokituk-
seen. Käytännössä esimerkiksi tietyssä järvessä ha-
vaittavaa laatutekijöiden tilaa verrataan vastaavan
tyyppisen vertailualuejärven havaintoihin ja suh-
teutetaan todettu ero laatuarvioinniksi asteikolla
huonosta erinomaiseen. Hyvässä ekologisessa tilas-
sa hyväksytään vielä vähäisiä muutoksia eliölajis-
tossa ja niiden runsaussuhteissa verrattuna tyypille
ominaisiin vertailuolosuhteisiin. Erityisesti vpd:n
toimeenpanon alkuvaiheessa vertailualueiden löytä-
minen ja varsinkin niiden hyödyntäminen aiheutta-
vat huomattavia ongelmia. Vuoden 2004 lopun
tila-arviointeihin ei tätä kautta saatu juurikaan tu-
kea. Sen sijaan myöhemmässä vpd:n mukaisessa ve-
siensuojelutyössä vertailualueilla on keskeinen
merkitys tilatavoitteiden määrittämisessä.
Vpd:n toimeenpanossa voidaan asettaa lievem-
piä tavoitteita, jos tavoitteiden saavuttaminen on
muuten mahdotonta tai suhteettoman kallista.
Vähemmän vaativien ympäristötavoitteiden asetta-
minen ja sen syyt esitetään vesienhoitoalueen hoi-
tosuunnitelmassa. Tavoitteiden lievennykset voivat
olla joko pidennyksiä määräaikoihin tai muutoksia
laatutekijöiltä edellytettävään tavoitetasoon.
Erityistapaus syntyy silloin, kun tavoitteiden saa-
vuttaminen on mahdotonta vesistöä koskevien hyd-
rologisten tai morfologisten muutosten vuoksi (esi-
merkiksi patoaminen) eikä muutoksilla tavoiteltuja
yleisen edun mukaisia hyötyjä voida saavuttaa muilla
kohtuullisilla keinoilla. Tällöin vesimuodostumat
voidaan nimetä voimakkaasti muutetuiksi tai keino-
tekoisiksi. Keinotekoisella vesimuodostumalla tar-
koitetaan ihmisen rakentamaa pintavesimuodostu-
maa. Sellaisiksi luetaan muun muassa kanavat, teko-
järvet, ruoppausaltaat, kaivos- ja satama-altaat sekä
telakat. Voimakkaasti muutetulla vesimuodostumalla
tarkoitetaan pintavesimuodostumaa, jota ihmisen toi-
minta on merkittävästi muuttanut fyysisesti. Tällai-
sia voivat olla esimerkiksi voimakkaasti säännöstel-
lyt järvet ja joet sekä peratut ja pengerretyt joet.
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Vesimuodostuman nimeämisellä voimakkaasti
muutetuksi tai keinotekoiseksi on kauaskantoisia
vaikutuksia samoin kuin vähemmän vaativilla ta-
voitteillakin. Nimeäminen vaikuttaa vesimuodostu-
man tilalle asetettaviin tavoitteisiin. Ekologisen ti-
lan luokittelua varten keinotekoisille ja voimakkaas-
ti muutetuille pintavesimuodostumille määritellään
vertailutilaksi paras mahdollinen ekologinen poten-
tiaali ja tavoitetilaksi hyvä ekologinen potentiaali.
Paras mahdollinen ekologinen potentiaali tarkoittaa
tilaa, joka on saavutettavissa, kun toteutetaan kaikki
teknisesti ja taloudellisesti mahdolliset kunnostus-
toimenpiteet. Hyvä ekologinen potentiaali voi olla
hyvää ekologista tilaa huomattavasti vaatimatto-
mampi tavoitetaso. Veden fysikaalis-kemialliselle
tilalle on kuitenkin asetettu samat vaatimukset kuin
luonnontilaisilla vesistöillä. Nimeäminen vaikutta-
nee siihen, millaisia hoito- ja kunnostustoimenpitei-
tä toiminnanharjoittajilta edellytetään. Tämä voi
vaikuttaa myös siihen, miten vesimuodostuman ti-
laa seurataan. Sekä toimenpiteet että seurantatapa
vaikuttavat direktiivin täytäntöönpanon kustannuk-
siin. Direktiivin lähtökohtana on aiheuttamisperiaa-
te, joten mahdollisimman suuri osa näistä kustan-
nuksista pyritään kohdistamaan toiminnanharjoitta-
jien vastattavaksi.
Nimeäminen voimakkaasti muutetuksi vesimuo-
dostumaksi tapahtuu kaksivaiheisesti. Vuoden 2004
aikana on tehty alustava nimeäminen pääosin nykyi-
sen seuranta- ja tutkimustiedon sekä laadittavien ni-
meämiskriteereiden perusteella. Varsinainen ni-
meäminen tehdään vesienhoitoalueen hoitosuunni-
telmassa vuoden 2009 loppuun mennessä uuden
luokittelujärjestelmän ja direktiivin mukaisen seu-
rannan tulosten perusteella.
Ympäristötavoitteiden asettaminen on yksi kes-
keisimmistä vpd:n toimeenpanon tehtävistä ja myös
keskeisimpiä suunnittelullisia kysymyksiä. Tavoit-
teiden asettamiseen liittyy myös ongelma-analyysi,
jossa verrataan nykytilan arvioinnin tuloksia ympä-
ristötavoitteisiin. Ongelma-analyysin tulokset voi-
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Kuva 16. Ympäristötavoitteet ja niitä koskevat lievennykset. (Keto & Marttunen 2003, 21.)
vesiensuojelukysymyksistä vesienhoitoalueella.
Toinen päätehtävä on arvioida, mitä tietoa tarvitaan,
mitä on jo saatavilla ja mitä puuttuu. Haasteena on
myös tehdä pitkälti luonnontieteelliseen asiantunte-
mukseen perustuva tilaluokittelu riittävän avoimek-
si ja ymmärrettäväksi niille, joiden intresseihin luo-
kittelu voi vaikuttaa. Haasteellista mutta vpd:n on-
nistuneen toimeenpanon kannalta hyvin tärkeää on
niin ikään pystyä päättämään lievempien ympäristö-
tavoitteiden asettamisesta tai asettamatta jättämises-
tä prosessissa, joka kestää toimeenpanon myöhem-
pien vaiheiden aiheuttaman paineen.
5.4 Seurantaohjelman
perustaminen
Vpd:n mukaan jäsenvaltioiden on huolehdittava sii-
tä, että kullakin vesienhoitoalueella laaditaan ohjel-
mia yhtenäisen ja monipuolisen kokonaiskuvan saa-
miseksi vesien tilasta. Alueelliset ympäristökeskuk-
set laativat yhteistyössä kalatalousviranomaisten ja
alueen eri toimijoiden kanssa alueillaan erillisen
seurantaohjelman, jossa otetaan huomioon alueella
tehtävät tutkimukset, tarkkailut ja seurannat. Pinta-
vesien osalta seurantaohjelmiin on kuuluttava eko-
logisen ja kemiallisen tilan sekä tarvittaessa ekolo-
gisen potentiaalin seuranta sekä vesimäärän ja ve-
den korkeuden tai virtaaman seuranta, niiltä osin
kun ne ovat merkityksellisiä ekologisen ja kemialli-
sen tilan tai ekologisen potentiaalin kannalta. Pohja-
vesistä seurataan kemiallista ja määrällistä tilaa.
Seurantaa varten voidaan saada tietoa monista läh-
teistä, kuten vesilain ja ympäristönsuojelulain mu-
kaisiin lupiin perustuvista velvoitetarkkailusta, tut-
kimuslaitosten tutkimuksista sekä esimerkiksi vesi-
huoltolaitosten raakaveden laadun tarkkailusta. Seu-
rantaohjelmaan liitetään myös kuvaukset vesimuo-
dostumatyypille ominaisista vertailuoloista, jotka
vastaavat luonnontilaa tai ainakin lähes luonnonti-
laa, sekä koko EU-alueella vuosina 2004–2005 teh-
tävän kansallisten luokitusten vertailun tuloksista.
Seurantaohjelman tuloksista olisi voitava arvioi-
da, saavutetaanko vesien ekologiselle, kemialliselle
ja määrälliselle tilalle asetetut tavoitteet. Seuranta
onkin tiukasti sidoksissa toisaalta riskinarviointiin
ja toisaalta ympäristötavoitteiden saavuttamiseksi
tehtävien toimenpiteiden vaikuttavuuden arvioin-
tiin. Keskeinen vpd:n mukaisen seurannan tavoite
on luokittelun mahdollistaminen. Vpd erittelee kol-
me erilaista seurantamuotoa, joilla kullakin on oma
tiedontuottamistavoitteensa:
• Perusseurannan päätarkoituksena on antaa tietoa
siitä, mitkä vesimuodostumat ovat vaarassa jäädä
hyvän tilan huonommalle puolelle, ja mahdollis-
taa näin tulevien seurantaohjelmien tehokas ja
järkiperäinen suunnittelu. Perusseurantaa tarvi-
taan myös luonnonolojen ja laaja-alaisten ihmis-
toimintojen aiheuttamien pitkäaikaismuutosten
arvioimiseksi.
• Toiminnallista seurantaa tarvitaan, jotta saadaan
selville niiden vesimuodostumien tila, joiden osal-
ta on arvioitu mahdolliseksi, että ympäristötavoit-
teet jäävät saavuttamatta, ja toisaalta havaitaan
näiden vesimuodostumien tilan kaikki muutokset,
jotka ovat toimenpideohjelmien seurausta.
• Tutkinnallista seurantaa tehdään, jos havaittujen
poikkeavuuksien tai tavoitteiden mahdollisen
saavuttamatta jäämisen syitä ei tiedetä tai jotta
saadaan selville ympäristövahinkojen suuruus ja
vaikutukset.
Vesien seurantaohjelmat sovitetaan vesienhoitoalu-
eella yhdeksi vesienhoitoalueen seurantaohjelmak-
si, jonka tarkoituksena on varmistaa, että eri toimet
ovat tarkoituksenmukaisia ja että seuranta on riittä-
vän kattavaa. Ohjelmat on käynnistettävä vuoden




Vpd:n mukaan jokaiselle vesienhoitoalueelle tai
kansainvälisen vesienhoitoalueen osalle on laaditta-
va toimenpideohjelma, jossa otetaan huomioon ve-
sienhoitoalueen ominaispiirteiden analysoinnin,
paine-vaikutustarkasteluiden ja taloudellisen ana-
lyysin tulokset, ja jonka tarkoituksena on saavuttaa
vpd:ssä asetetut ympäristötavoitteet. Direktiivin
mukainen toimenpideohjelma sisältää listan niistä
mekanismeista, joilla hoitosuunnitelmassa asetetut
ympäristötavoitteet saavutetaan. Toimenpideohjel-
ma ei kuitenkaan voi olla niin tyhjentävä, etteivätkö
ohjelman ulkopuolelle jääneetkin toimenpiteet voisi
tulla kyseeseen, mikäli ohjelmaan sisältyvillä toi-
menpiteillä ei vielä päästä tavoitteisiin. Toimenpide-
ohjelmat on valmisteltava käytännössä vuoden 2008
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alkupuolella. Ohjelmien laatimisen kannalta erityi-
sen tärkeää on, että edellä esillä ollut ongelma-ana-
lyysi on laadittu riittävän hyvin.
Toimenpideohjelma laaditaan tarpeen mukaan
koskemaan yhtä tai useampaa vesistöaluetta. Valu-
ma-alueisiin kohdistuvat erilaiset ihmisen aiheutta-
mat paineet olisivat peruste tarkastella erilaisia alu-
eita eri tavoin. Eri valuma-alueita koskevat yhteiset
toimet on kuitenkin syytä esittää yhdessä ohjelmas-
sa. (Hallituksen esitys…)
Direktiivin mukaan toimenpideohjelmaan sisäl-
tyy kahdentasoisia toimenpiteitä: perustoimenpitei-
tä ja täydentäviä toimenpiteitä. Perustoimenpiteet
ovat vähimmäisvaatimuksia, jotka vesienhoitoalu-
eilla on täytettävä. Näitä ovat ne toimenpiteet, joita
tarvitaan vesiensuojelua koskevan yhteisölainsää-
dännön toimeenpanemiseksi sekä kustannusten kat-
tamisen periaatteen huomioon ottamiseksi. Veden-
oton ja patoamisen sekä päästöjen ja muuttavien toi-
menpiteiden ennakkovalvontatoimenpiteet, teko-
pohjavedenoton ennakkolupa, pohjavesien pilaa-
miskielto sekä pilaavien aineiden käytön aiheutta-
mien riskien hallintatoimenpiteet kuuluvat niin
ikään perustoimenpiteisiin. Käytännössä toimenpi-
deohjelmassa voitaisiin siten esittää esimerkiksi kä-
sityksiä siitä, millainen kuormitustaso – mukaan lu-
kien vesistöön rakentaminen ja säännöstely – vesis-
töalueella on perusteltu tarkistettaessa ympäristölu-
pia. (Hallituksen esitys…)
Täydentävien toimenpiteiden luettelo on esimer-
kinomainen, ei siis tyhjentävä. Täydentävät toimen-
piteet voivat olla mitä tahansa jäsenvaltioiden tar-
peellisina pitämiä toimenpiteitä, kuten lainsäädän-
nöllisiä, hallinnollisia, taloudellisia ja verotukselli-
sia keinoja, joista monet ovat pikemminkin valta-
kunnantasolla kuin vesienhoitoaluetasolla pohditta-
via kysymyksiä. Toisaalta luettelossa ovat myös esi-
merkiksi hyvää ympäristökäytäntöä koskevat ohjeet
ja ympäristön kunnostushankkeet sekä rakennus-,
koulutus-, tutkimus-, kehitys- ja esittelyhankkeet,
jotka voivat sijoittua mille tahansa aluetasolle.
(Mäkinen ym. 2001.) Jäsenvaltiot eivät ole miten-
kään sidottuja vpd:ssä mainittuihin täydentäviin toi-
menpiteisiin tai niiden keskinäiseen järjestykseen-
kään, vaan ne voivat vapaasti valita soveliaimmat
keinot tavoitteiden toteuttamiseksi. Olennaistahan
kuitenkin on saavuttaa asetetut ympäristötavoitteet.
Se, miten esimerkiksi poliittiset tai taloudelliset ar-
gumentit vaikuttavat toimenpideyhdistelmien valin-
taan, jää jäsenvaltioiden päätettäväksi.
Jako perustoimenpiteisiin ja täydentäviin toi-
menpiteisiin ei käytännössä ole kovin selkeä. Sekä
perustoimenpiteinä että täydentävinä toimenpiteinä
mainitut tehtävät ovat suurelta osin niitä samoja, joi-
ta ympäristöhallinnossa tehdään jo nyt. Niinpä toi-
menpideohjelmat sisältävätkin sekä perus- että täy-
dentäviä toimenpiteitä. Esimerkiksi maatalouden
ympäristötukijärjestelmä sekä metsien käsittelyä ja
hyvää viljelykäytäntöä koskevat ohjeistukset sijoit-
tuvat täydentävien toimenpiteiden ryhmään ja kirja-
taan toimenpideohjelmaan. Mistään täysin uudesta
asiasta ei siis ole kysymys. Asioiden tarkastelunäkö-
kulma sen sijaan täydentyy toimiala- tai kuormitta-
jakohtaisuuden rinnalla valuma-aluekohtaiseksi.
Toimenpideohjelmat on tarkistettava ja tarvitta-
essa saatettava ajan tasalle viimeistään vuonna 2015
ja sen jälkeen joka kuudes vuosi. Päivitetyn ohjel-
man mukaiset uudet tai tarkistetut toimenpiteet on





on direktiivin systematiikassa tarkoitettu keskeisiksi
inventointi- ja dokumentointivälineiksi, joiden on
sisällettävä muun muassa vpd:n tarkoittamat ympä-
ristötavoitteet. Suunnitelman keskeinen merkitys on
myös toimia osallistumisen välineenä keskustelta-
essa kansalaisten ja toiminnanharjoittajien kanssa
vesienhoitoalueen keskeisistä vesiensuojelukysy-
myksistä. Direktiivin systematiikassa hoitosuunni-
telmia voidaan siinä mielessä verrata maankäytön
ohjausjärjestelmään, että hoitosuunnitelmissa on
(samaan tapaan kuin kaavoissa) selvitettävä suunni-
telman kattaman alueen vesivarojen määrällinen ja
laadullinen tila, vesien tilaan vaikuttavat tekijät sekä
kirjattava pidemmän aikavälin tavoitteet ja toimin-
tojen suuntaviivat. (Hollo & Salila 2001, 42.) Hoi-
tosuunnitelma on myös ensisijainen raportointiväli-
ne vesienhoitoalueilta EU:n komissiolle. Hoi-
tosuunnitelmassa esitetään, kuinka hoitoalueelle
asetetut tavoitteet saavutetaan direktiivissä annettu-
jen määräaikojen puitteissa.
Jokaiselle vesienhoitoalueelle on laadittava hoi-
tosuunnitelma. Jos vesistöalue ulottuu valtion alu-
een ulkopuolelle, sen on pyrittävä muodostamaan
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kansainvälinen vesienhoitoalue yhdessä niiden mui-
den yhteisöön kuuluvien jäsenvaltioiden kanssa, joi-
den alueelle vesistöalue ulottuu. Jos vesistöalue
ulottuu yhteisön ulkopuolisten valtioiden alueille,
on jäsenvaltioiden laadittava oman alueensa kattava
hoitosuunnitelma ja pyrittävä alueella muilta osin
tarpeelliseksi katsomaansa yhteistyöhön.
Hoitosuunnitelmien on sisällettävä muun muassa
vesienhoitoalueen yleiskuvaukset, tiedot merkittä-
vimmistä kuormittajista ja rakenteellista tilaa muut-
tavista tekijöistä, selvitys erityissuojelualueista,
ympäristötavoitteet sekä yhteenveto toimenpideoh-
jelmasta, jolla alueen ympäristötavoitteet pyritään
saavuttamaan. Hoitosuunnitelmia voidaan täyden-
tää osasuunnitelmin, joita voidaan laatia valuma-
alueiden osien, toimialojen, asioiden taikka vesi-
tyyppien erityistarpeisiin. Niiden laatiminen on va-
paaehtoista eivätkä ne vapauta varsinaisen valu-
ma-alueen kokonaisvaltaisen hoitosuunnitelman
laatimisesta.
Vesienhoitoalueen hoitosuunnitelmaan on sisäl-
lyttävä:
• Vesienhoitoalueen ominaispiirteiden yleistarkas-
telu 5 artiklan ja liitteen II mukaisesti. Siihen kuu-
luvat pintavesien osalta vesimuodostumien si-
jainnin ja rajojen kartoitus, pintavesimuodostu-
matyyppien kartoitus sekä pintavesimuodostu-
matyyppien vertailuolojen määrittely. Pohjavesi-
en osalta on kartoitettava muodostumien sijainti
ja rajat.
• Yhteenveto pinta- ja pohjavesien tilaan kohdistu-
vista merkittävistä ympäristöpaineista ja ihmisen
toiminnan vaikutuksesta, mukaan lukien arviot
pistekuormituksesta ja hajakuormituksesta, yh-
teenveto maankäytöstä, arvio veden määrälliseen
tilaan kohdistuvista paineista, mukaan lukien ve-
denotto sekä arviointi ihmisen muun toiminnan
vaikutuksesta veden tilaan.
• Suojelualueiden määrittely ja kartoitus.
• Seurantaverkkojen kartta sekä teemakartta pinta-
veden, pohjaveden ja suojelualueiden tilaa koske-
vien seurantaohjelmien tuloksista.
• Luettelo ympäristötavoitteista pintavesille, poh-
javesille ja suojelualueille, mukaan lukien erityi-
sesti sellaisten tapausten yksilöinti, joissa on so-
vellettu 4 artiklan tarjoamia lievennyksiä tavoite-
tasoon tai aikatauluihin.
• Yhteenveto vesipalvelujen taloudellisesta ana-
lyysista.
• Yhteenveto toimenpideohjelmasta tai -ohjelmista.
• Luettelo tarkemmista vesistöalueen osaa, tiettyjä
toimialoja, tiettyjä seikkoja tai vesityyppiä koske-
vista vesipiirin ohjelmista ja hoitosuunnitelmista
sekä yhteenveto niiden sisällöstä.
• Yhteenveto toimista, joiden avulla kansalaisille
on tiedotettu ja heitä kuultu, näiden toimien tu-
loksista ja suunnitelmaan kuulemisen perusteella
tehdyistä muutoksista.
• Luettelo toimivaltaisista viranomaisista.
• Tieto siitä, mistä ja miten saa tausta-asiakirjoja ja
-tietoa, kuten kerätyn seurantatiedon yksityiskoh-
dat (Vpd, liite VII).
Hoitosuunnitelmassa on esitettävä ”lopulliset” ta-
voitteet, joihin ensimmäisellä hoitosuunnitelma-
kaudella (2009–2015) pyritään. Lähtökohtaisena ta-
voitteenahan on saavuttaa kauden loppuun mennes-
sä vesien hyvä tila. Hoitosuunnitelmassa on esitettä-
vä perustelut, mikäli joidenkin vesimuodostumien
osalta on syytä poiketa tästä tavoitteesta. Ensisi-
jaisena tavoitteiden lievennyksenä on pidentää ta-
voitteen saavuttamiselle asetettua aikataulua seuraa-
van hoitosuunnitelmakauden loppuun (2021).
Mikäli aikataulujen pidentäminen ei riitä, on mah-
dollista asettaa vesimuodostumalle vähemmän vaa-
tivat tavoitteet.
Jäsenvaltioiden on suunniteltava, kuinka vesistö-
aluesuunnittelu voidaan tehokkaasti järjestää eri
aluetasoille kuten osavaluma-alue, valuma-alue ja
vesienhoitoalue, ja varmistaa, että suunnitelmat ovat
riittävän yhtenäisiä ja yhdenmukaisia. Vaikka ”var-
sinaiset” hoitosuunnitelmat ovatkin vesienhoi-
toaluekohtaisia ja ne myös raportoidaan vesienhoi-
toalueittain, ne edellyttävät käytännössä tuekseen
yksityiskohtaisempaa alemmalla aluetasolla kerät-
tyä tietoa. Ilman osavaluma-alue- ja vesimuodostu-
matasolta kerättyä tietoa koko hoitosuunnitelma on
vailla pohjaa eikä sillä voi olla mitään käytännön
merkitystä.
Hoitosuunnitelman valmisteluun liittyy vpd:ssä
erikseen korostettu kansalaisten ja sidosryhmien
osallistamisvelvoite. Direktiivin mukaan kaikkia
asianomaisia osapuolia on kannustettava osallistu-
maan vesienhoitoalueen hoitosuunnitelmien laati-
miseen, tarkistamiseen ja päivittämiseen. Jokaisen
hoitoalueen osalta on julkaistava
• vähintään kolme vuotta ennen hoitosuunnitelma-
kauden alkamista (2006) hoitosuunnitelman laa-
timisaikataulu ja sitä koskeva työohjelma, mu-
kaan lukien ilmoitus toteutettavista kuulemistoi-
mista;
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• vähintään kaksi vuotta ennen hoitosuunnitelma-
kauden alkamista (2007) alustava katsaus tärkei-
siin vesistöalueen hoitoa koskeviin kysymyksiin;
• vähintään vuosi ennen hoitosuunnitelmakauden
alkamista (2008) hoitosuunnitelmaehdotus.
Jäsenvaltioiden on annettava vähintään kuusi kuu-
kautta aikaa toimittaa kirjallisia huomautuksia ky-
seisistä asiakirjoista. Näiden dokumenttien laatimi-
sessa käytettyjen tausta-asiakirjojen ja tietojen on
oltava myös pyynnöstä saatavilla.
Hoitosuunnitelman laatiminen edellyttää direk-
tiivin mukaan avointa ja vuorovaikutteista laatimis-
prosessia. Tämä on linjassa yhteisötasolla viime ai-
koina korostettuun kansalaisten oikeuteen vaikuttaa
heidän kannaltaan relevanttiin, ympäristöä koske-
vaan päätöksentekoon. Hoitosuunnitelman laadin-
taan liittyvässä artiklassa on kuitenkin tyydytty
osallistumisnäkökulmasta katsottuna varsin niuk-
kaan muotoiluun, joka pitää sisällään vain kirjalli-
sen reaktiivisen kommentointimahdollisuuden. Sitä
paitsi siihen, miten kansalaisten hoitosuunnitelmas-
ta toimittamat kirjalliset huomautukset olisi otettava
huomioon, ei direktiivissä ole otettu kantaa. Jäsen-
valtioilla on tältä osin melko vapaat kädet. Vaikkei
hoitosuunnitelmalla olisikaan suoria oikeusvaiku-
tuksia, on kuitenkin aiheellista järjestää riittäväksi
katsottavat kuulemismenettelyt pitäytymättä aino-
astaan direktiivin minimivelvoitteeseen asiakirjojen
nähtäville saattamisesta (Hollo & Salila 2001). Asi-
aan palataan tämän työn myöhemmissä luvuissa.
Vesienhoitoalueen hoitosuunnitelma on keskei-
nen virstanpylväs vpd:n suunnitteluprosessissa. Se
ei kuitenkaan ole tämän prosessin päätepiste. Hoi-
tosuunnitelman viimeistelyn jälkeen suunnittelussa
keskitytään konkreettisempaan vesiensuojelusuun-
nitteluun, jossa sovelletaan toimenpideohjelmia
käytäntöön hoitosuunnitelman mukaisesti. Suunnit-
telun keskeinen sisältö on tuolloin ohjata toimenpi-
teiden valintaa ja kohdennusta vpd:n ympäristöta-
voitteiden kannalta järkevällä tavalla.
63






Hierarkkinen rakennemalli puuttuu usein hallinta-
pohdinnoista, mutta sitä ei saisi lähtökohtaisesti
unohtaa, koska hierarkiat ovat olemassa olevaa to-
dellisuutta monissa suunnittelu- ja päätöksenteko-
järjestelmissä. Vpd:n toimeenpanoprosessi on tästä
hyvä esimerkki sekä yhteisötasolla että kansallisella
tasollakin.
Direktiivin toimeenpanon epävirallista valmiste-
lua EU:ssa tehdään kolmiportaisessa hierarkkisessa
rakennelmassa. Ylimmällä tasolla on EU:n vesijoh-
tajien ryhmä (Water Directors), jossa puheenjohta-
jana toimii EU:n kulloisenkin puheenjohtajamaan
edustaja ja varapuheenjohtajana komission edusta-
ja. Vesijohtajien ohjaamana toimii strateginen koor-
dinaatioryhmä, jonka tehtävänä on strategisen val-
mistelun riittävä yhteensovittaminen eri jäsenmais-
sa. Ryhmän puheenjohtaja on komissiosta.
Kolmanneksi tasoksi toimeenpanostrategian val-
mistelun ensimmäistä vaihetta 2001–2003 varten
komissio perusti kymmenen asiantuntijaryhmää,
”The working groups on the implementation strate-
gy for the WFD”, jotka keskittyivät kukin tiettyä di-
rektiivin keskeistä asiakohtaa koskevan opasmateri-
aalin laadintaan (kuva 17). Lisäksi komissio valitsi
eri puolilta Eurooppaa jäsenmaiden hakemuksista
viisitoista vesistöaluetta, joilla on testattu EU-tason
opasaineistoja vuosien 2003 ja 2004 aikana. Asian-
tuntijaryhmät raportoivat työstään strategisen koor-
dinaatioryhmän hyväksynnän saatuaan vesijohtaji-
en kokoukselle. Valmistelutyöhön liitettiin myös
kaksi ”Expert Advisory Forum”-ryhmää: vaaralliset
aineet –ryhmä ja pohjavesiryhmä.
Ympäristöministeriö nimesi kaikkiin ryhmiin
Suomen edustajat. Käytännössä vesijohtajien ryh-
mään ja strategiseen koordinaatioryhmään tuli edus-
tus suoraan ministeriöstä, kun taas työryhmiin ni-
mettiin edustajat ympäristöministeriön alaisista or-
ganisaatioista, SYKEstä ja alueellisista ympäristö-
keskuksista.
Eurooppalaisen strategiavalmistelun ensimmäi-
sen vaiheen yleiskaavio eri toimintojen järjestämi-
sestä näkyy kuvassa 18. Strategiassa hahmotettiin
neljä päälohkoa, joista opasaineistojen laadinta
(Develop Guidance) muodosti toimeenpanon alku-
vaiheessa keskeisimmän osan.
Strategiavalmistelun toisessa vaiheessa 2003 al-
kaen työryhmien määrä väheni ja työn organisointi
hieman muuttui (kuva 19). Hierarkia pysyi kuiten-
kin perustaltaan samanlaisena kuin ensimmäisessä
vaiheessa. Klusteroimalla ensimmäisen vaiheen
kymmenen ryhmää neljäksi laajemmaksi koko-
naisuudeksi ajateltiin syntyvän enemmän vuoropu-
helua keskinäisessä riippuvuussuhteessa olevien
ongelmakokonaisuuksien välille. Ajatus on ollut pe-
riaatteessa hyvä, mutta koko prosessia lähtökohtai-
sesti hankaloittava temaattinen ja alueellinen mo-
niuloitteisuus ja monimuotoisuus ovat tehneet käsit-
telystä epäselvän ja hankalan. Ongelmiin kiinni pää-
seminen edellyttäisi epäselvyyden hallinnan peri-
aatteiden soveltamista ja ongelmien ympäröimistä
eri näkökulmista käsin. Jossain määrin tämän tyyp-
pistä lähestymistapaa on pyritty noudattamaankin.
Koska sen enempää millään jäsenmaalla kuin ko-
missiollakaan ei ole mahdollisuuksia yksin hallita ja
ohjata työryhmien työtä, on työskentelystä pakosta-
kin muotoutunut kompromissihakuista ja erilaisia
näkökulmia kuulevaa. Toisaalta komissio on pyrki-
nyt rakentamaan järjestelmää, joka antaisi sille mah-
dollisuudet seurata verraten yksityiskohtaisesti kan-
sallista toimeenpanoa eri jäsenmaissa.
Vesipolitiikan puitedirektiiviä ei ollut mahdollis-
ta laatia kovin yksityiskohtaiseksi ja selkeäksi sää-
dökseksi. Luonnonolot, ihmisen toiminnan vesistö-
vaikutukset ja eri maiden hallinnolliset rakenteet
ovat Euroopassa varsin heterogeenisiä, ja sen vuoksi
myös jäsenmaiden näkökannat vaihtelivat säädös-
prosessissa niin merkittävästi, ettei yksimielisyyttä
selkeästä direktiivistä ollut mahdollista saavuttaa.
Tämä on johtanut tarpeeseen vähentää vpd:n epä-
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varmuutta ja epäselvyyttä laajalla, yhteisötasolla
tehtävällä strategiavalmistelulla, joka on käytännös-
sä vpd:n toimeenpanostrategian hiomista varsin laa-
jassa ja melko raskaassa hierarkkisessa prosessissa,
johon Suomessakin on panostettu melko paljon.
Suomen edustajat ovat olleet mukana käytännössä
kaikissa ryhmissä ja asioihin on otettu tarvittaessa
kantaa terävästikin. Tämä on ehkä hieman yllättä-
vääkin, sillä strategiaprosessissa laadituilla vpd:n
tulkintaoppailla ei ole kansallista sitovuutta. Suo-
messa sitovuuden puute on näkynyt siten, etteivät
EU:n strategiatyöryhmissä laaditut ohjeet ole käy-
tännössä juurikaan ohjanneet kansallisten ohjeiden
laadintaa.
Edellä luvussa neljä esiteltiin ”governance”-ter-
min erilaisia tulkintoja. Vpd:n toimeenpanon yh-
teisötasoinen valmistelu antaa näkökulmia erityi-
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Kuva 17. Vpd:n toimeenpanostrategian valmistelun ensimmäisen vaiheen
organisoituminen 2001–2003.
tä EU-tason strategiatyö kertoo lisääntyneistä kan-
sainvälisistä riippuvuussuhteista. Jossain määrin
voidaan sanoa kansallisvaltioiden autonomian vä-
hentyneen vesienhoidossakin, kun toimintakäytän-
töjä pyritään yhdenmukaistamaan koko yhteisöalu-
eella. Eurooppalaisen vesienhoidon ympärillä käyty
ja jatkuvasti käytävä keskustelu ei kuitenkaan tue
ajatusta hallinnasta ilman hallituksia, johon muun
muassa Rosenau ja Czempiel (1992), Peters ja Pier-
re (1998) sekä Rhodes (1997) viittaavat. EU:n jäsen-
valtioilla on päinvastoin täysin keskeinen merkitys
yhteisten toimintalinjojen hakemisessa, vaikka stra-
tegiatyössä on mukana myös kansalaisjärjestöjen ja
elinkeinonharjoittajien edustajia.
Toisaalta yhteisötasoinen valmistelu on edistänyt
vuorovaikutusta, verkostoitumista ja tiedonvaihtoa
eri osapuoleten välillä, mikä on väistämättä näkynyt





2.1 Analysis of pressures and impacts
2.2 Heavily modified water bodies
2.3 Refrence conditions inland surface waters
2.5 Intercalibration
2.4 Typology, classification of transitional,
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2.7 Monitoring
2.8 Tools on assessment, classification
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2.9 Best practices in river basin planning
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Kuva 18. Vpd:n toimeenpanostrategian päälohkot 2001–2003.
kustelu on osittain heijastellut teemoja, jotka on
koettu eurooppalaisessa valmistelussa tärkeiksi, ja
myös keskustelun argumentteja on haettu yh-
teisötason valmisteluasiakirjoista.
Kansallinen taso
Kansallisesti vpd:n toimeenpanon valmistelut aloi-
tettiin Suomessa ympäristöministeriön ja maa- ja
metsätalousministeriön yhteistyönä jo vuoden 1998
lopulla. Valmistelu on tapahtunut pääosin normaali-
na hallinnon työnä hallinnon normaalin hallinto-
hierarkian mukaisesti. Ministeriöt ovat tulosohjan-
neet alaisiaan organisaatioita kuten SYKEä, jossa
asioita on suurelta osin valmisteltu. Hallinnon raa-
meihin istutettiin kuitenkin myös erityinen vpd:n
valmisteluhierarkia (kuva 20), jonka ylimmällä ta-
solla toimintaa johti YM:n asettama ohjausryhmä.
Siinä olivat edustettuina ympäristöministeriön ohel-
la maa- ja metsätalousministeriö, kauppa- ja teolli-
suusministeriö, SYKE sekä alueelliset ympäristö-
keskukset. Ohjausryhmän apuna toimivat ja sille ra-
portoivat seuraavat työryhmät ja kokeilualueet:
• Vuoksen kokeilualue (31.12.2001 asti)
• Länsi-Suomen kokeilualue (31.12.2001 asti)
• Pohjavesiryhmä (31.12.2002 asti)
• Rannikkoryhmä (31.12.2003 asti)
• Ekologisen tilan luokittelun asiantuntijaryhmä
(31.12.2003 asti)
• Velvoitetarkkailuryhmä (30.6.2004 asti)
• Vesiensuojelun haitalliset aineet -työryhmä
(31.3.2005 asti)
Organisoitumisen perusrakenne säilyi vuoden 2003
loppuun asti, jonka jälkeen toiminta on siirtynyt mi-
nisteriöiden normaaliin tulosohjaukseen. Myös ve-
sienhoitoalueet ovat tulleet yhä voimakkaammin
mukaan omine toiminnallisine rakenteineen.
Direktiivin toimeenpanon valmistelussa on ollut
melko kiinteä yhteys myös lakivalmistelun ja muun
toimeenpanon valmistelun välillä. Omien intres-
siensä valvomiseksi maa- ja metsätalousministeriö
perusti lisäksi erillisen rahoittamiensa tutkimusten
ohjausryhmän. Vpd:n toimeenpanossa mukana ole-
via henkilöitä osallistui myös sosiaali- ja terveysmi-
nisteriön perustamaan uimavesidirektiivin uusimis-
ta valmistelevan taustaryhmän toimintaan. Uima-
vesidirektiivi on yksi keskeinen vpd:n mukaisen ve-
denlaatutavoitteen määrittämisen taustalla vaikutta-
va säädös.
Ympäristöministeriö ja maa- ja metsätalousmi-
nisteriö ovat antaneet SYKElle vpd:n toimeenpanon
tukemiseen liittyviä tulostavoitteita, joista merkittä-
vimmät ovat koskeneet direktiivin edellyttämän
ekologisen luokituksen valmisteluun liittyvien epä-
varmuuksien pienentämistä luonnontieteellisillä
tutkimuksilla. Tutkimus- ja kehityshankkeiden
suunnitelmallisen etenemisen varmistamiseksi ja
mahdollisten päällekkäistoimintojen estämiseksi
sekä erityisesti toimeenpanoon liittyvän tietouden
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Kuva 19. Vpd:n toimeenpanostrategian valmistelun toisen vaiheen organisoituminen.
ylläpitämiseksi SYKEn johdon ja direktiivihank-
keissa toimivien henkilöiden keskuudessa Suomen
ympäristökeskus päätyi organisoimaan näiden asi-
oiden hoidon projektipohjalle (Vpd-projektin aset-
tamis…).
Vpd-valmistelun kansallista toimeenpanoa var-
ten luotu organisaatiorakenne on selvästi hierarkki-
nen. Se on hierarkkinen sekä koko valtakunnan ta-
solla että myös SYKEn sisällä. Hallintaan liittyvät
keskeisesti vuorovaikutussuhteet eri rakenteiden vä-
lillä. Hallinnalla viitataan yleensä hallinnon, elin-
keinoelämän ja kolmannen sektorin välisiin suhtei-
siin (ks. esim. Kooiman 2000; Sotarauta 1996), mut-
ta on hyvä muistaa, ettei hallintokaan ole monoliitti
ja että hallinnan ja vuorovaikutuksen periaatteita pa-
remmin tai huonommin noudattavia toimintamalle-
ja löytyy myös hallinnon sisältä. Hallinnon rakenne
itsessään tukee hierarkkisten prosessirakenteiden
luomista ja pakottaa myös toiminnan ainakin osit-
tain hierarkkiseen malliin: valmistelu – esitys – hy-
väksyminen – toimeen pano. Ylempi hallinto-
hierarkkinen asema sekä ympäristöpoliittisen koko-
naisvastuun kanto toisaalla ja institutionalisoidun
asiantuntijavallan käyttö toisaalla voivat aiheuttaa
prosessin etenemiselle ajoittaista kitkaa. Tätä osoit-
taa esimerkiksi vpd:n kansallisen toimeenpanon
opasmateriaalien laatimisprosessi:
SYKEssä on laadittu ympäristöministeriön jaka-
mien tutkimus- ja kehittämisrahojen turvin opas-
aineistoja tiettyjen vpd:n toimeenpanokysymys-
ten kansallisen työn helpottamiseksi. Tarkoituk-
sena on ollut luoda paikalliset ja alueelliset eri-
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Kuva 20. Kansallisen valmistelun organisoituminen vuoden 2003 loppuun asti.
kansallisen yhdenmukaisuuden varmistavia suo-
situksia keskeisten vpd:n täytäntöönpanon vai-
heiden toteuttamiseksi. Käytännön työssä on
osoittautunut ongelmaksi, ettei YM:n ympäristö-
poliittista näkökulmaa ja SYKEn tutkija- ja
asiantuntijanäkökulmaa ole saatu opasaineisto-
jen valmisteluvaiheessa nivottua riittävän juohe-
vasti yhteen. Yhteisten pelisääntöjen sopiminen
ja keskinäinen luottamus ei ole ollut valtakun-
nantason valmistelussa kaikin ajoin riittävää, ja
tulkintaerojen ja väärinymmärrysten vuoksi val-
mistelu on pakotettu huomattavan paljon aikaa
vievään hierarkkiseen ja byrokraattiseen muo-
toon.
Vesienhoitoaluetaso
Vesienhoitolain mukaan vesienhoitoalueen alueelli-
set ympäristökeskukset toimivat varsinaisina lain
toimeenpanosta vastaavina viranomaisina. Vesien-
hoitoalueelle ei siten perusteta uutta viranomaista.
Työvoima- ja elinkeinokeskuksen kalatalousyksi-
kön tehtävänä on toimialallaan vastata kalastoon
liittyvän tiedon tuottamisesta lain täytäntöön pane-
miseksi.
Ympäristökeskusten työn yhteensovittamiseksi
jokaiselle vesienhoitoalueelle perustetaan ohjaus-
ryhmä, johon tulee edustus alueellisesta ympäristö-
keskuksesta sekä työvoima- ja elinkeinokeskuksen
kalatalousyksiköstä. Ohjausryhmällä ei ole viran-
omaistehtäviä, vaan kukin alueellinen ympäristö-
keskus on toimivaltainen omalla alueellaan. Ohjaus-
ryhmän toiminnasta vastaa yksi erikseen nimettävä
vesienhoitoalueen ympäristökeskus, joka samalla
ohjaa hoitosuunnitelman valmistelun kannalta tar-
peellista toimintakäytäntöjen yhteensovittamista
vesienhoitoalueella. Työvoima- ja elinkeinokeskuk-
sen kalatalousyksikön edustajan nimeää maa ja met-
sätalousministeriö. Ohjausryhmän kokoonpanosta
määrää ympäristöministeriö. (Laki vesienhoidon
järjestämisestä.)
Vesienhoitoalueen ohjausryhmiä ei voitu viralli-
sesti nimetä, ennen kuin tarvittava lainsäädäntö tuli
voimaan vuoden 2004 lopulla, mutta käytännössä
jokaisella vesienhoitoalueella on jo vuoden 2003 lo-
pulla hahmotettu ohjausryhmiä koordinoivan ympä-
ristökeskuksen johdolla.
Ympäristöministeriö ja maa- ja metsätalousmi-
nisteriö ehdottivat syyskuussa 2003 vastuunjakoa
niin, että Vuoksen alueella yhteensovittava viran-
omainen olisi Etelä-Savon ympäristökeskus, Kymi-
joen-Suomenlahden alueella Uudenmaan ympäris-
tökeskus, Kokemäenjoen-Saaristomeren-Selkäme-
ren alueella Länsi-Suomen ympäristökeskus ja
Oulujoen-Iijoen-Perämeren alueella Pohjois-Poh-
janmaan ympäristökeskus. Lapin ympäristökeskus
vastaisi Kemijoen, Tornionjoen ja Tenojoen-Paats-
joen vesienhoitoalueista. Näin vastuut myös kirjat-
tiin vesienhoitolain pohjalta annettuun valtioneu-
voston asetukseen vesienhoitoalueista (Asetus ve-
sienhoitoalueista).
6.1.2 Hallinnon eri tasojen
voimakkaampi
osallistuminen
Vpd:n toimeenpano edellyttää aktiviteettia monilla
eri aluetasoilla: EU, kansallinen taso, vesienhoito-
alue, vesistöalue, osavesistöalue ja vesimuodostu-
ma. Yksittäisistä vesimuodostumista kansainväli-
siin vesienhoitoalueisiin ulottuvan tarkasteluhierar-
kian kannalta keskeistä on esimerkiksi Blowersin
(1997) ja Hynysen (2000) painottama ympäristö-
kysymysten sekä globaali että lokaali luonne. Ilman
paikallista toimintaa putoaa pohja pois myös valtioi-
den tasolla tapahtuvalta toiminnalta. Jokainen yh-
teiskunnallisen päätöksenteon vaihe olisi hoidettava
sillä tasolla, jolle se parhaiten istuu. Erityisesti pai-
kallisen ja alueellisen tason merkitystä on korostet-
tava, sillä ne ovat lähempänä kansalaisia kuin valta-
kunnan taso. EU:n omaksuma rooli on sikäli mielen-
kiintoinen, että se toisaalta patistaa toimillaan valti-
oita osallistamaan kansalaisia ja viemään päätök-
senteon mahdollisimman alas ja toisaalta pyrkii itse
tunkeutumaan kansallisvaltioiden reviirille.
Vpd:n toimeenpanoa varten säädetty vesienhoi-
tolaki ja sen pohjalta annettavat asetukset määrittä-
vät viranomaisten tehtäviä. Vesienhoitolain mukaan
täytäntöönpanon ohjaus ja seuranta kuuluvat ympä-
ristöministeriölle ja maa ja metsätalousministeriölle
sen toimialalla. Ympäristöministeriö vastaa myös
direktiivin edellyttämästä raportoinnista yhteisön
komissiolle. Suomen ympäristökeskus puolestaan
huolehtii ministeriöiden erikseen määräämistä teh-
tävistä kuten pintavesien ominaispiirteiden määrit-
tämiseen tarvittavista asiantuntijatehtävistä sekä
pintavesien luokittelun alueellisen yhtenäisyyden
seurantaan ja pintavesien vertailuolosuhteiden mää-
rittämiseen liittyvistä tehtävistä. Suomen ympäris-
tökeskus toimii tarvittavassa yhteistyössä alueellis-
ten ympäristökeskusten ja muiden viranomaisten
69
kanssa. Riista- ja kalatalouden tutkimuslaitos on
asiantuntijana kalastoon liittyvissä erityisissä tehtä-
vissä maa- ja metsätalousministeriön tästä erikseen
määräämällä tavalla.
Vesienhoitolain mukaan kaikkia valtion ja kun-
tien viranomaisia koskee yleinen velvollisuus osal-
listua vesienhoidon järjestämiseen. Osallistumis-
velvollisuus koskee myös valtion laitoksia sekä
maakunnan liittoja. Säännös tarkoittaa yleistä yh-
teistyövelvoitetta ilman, että momentista seuraa vi-
ranomaisille uusia tehtäviä, joita ne eivät jo hoitaisi
muun lainsäädännön perusteella (Hallituksen esi-
tys…).
Valtakunnantaso
Vpd:n toimeenpano on tapahtunut toistaiseksi pääo-
sin valtakunnantasolla ympäristöministeriössä,
maa- ja metsätalousministeriössä ja SYKEssä sekä
valmistelua varten perustetuissa ryhmissä ja toimi-
kunnissa.
Koska vpd muuttaa varsin monella tavalla vallit-
sevia käytäntöjä, ympäristöministeriö aloitti yhdes-
sä maa- ja metsätalousministeriön kanssa valmiste-
lut direktiivin toimeenpanemiseksi Suomessa jo
useita vuosia sitten (ks. esimerkiksi Maunula ym.
2001). Vpd tuli voimaan joulukuussa 2000, mutta jo
kaksi vuotta aiemmin ympäristöministeriö asetti oh-
jausryhmän, jonka tehtäväksi annettiin laatia ehdo-
tukset tarvittavista hallinto- ja lainsäädäntötoimista,
vesien tilan määrittelystä ja luokittelusta sekä vesis-
töaluekohtaisen suunnittelun ohjeista. Ohjausryh-
mään nimettiin edustajat ympäristöministeriön li-
säksi maa- ja metsätalousministeriöstä, kauppa- ja
teollisuusministeriöstä, Suomen ympäristökeskuk-
sesta sekä alueellisista ympäristökeskuksista.
Valtakunnantasolla vpd:n toimeenpano voidaan
toistaiseksi kiteyttää neljään pääkohtaan:
• direktiivin tekninen implementointi Suomen
lainsäädäntöön
• toimeenpanossa tarvittavan luonnontieteellisen
tiedon lisääminen tutkimushankkeissa
• alue- ja paikallistason toimeenpanossa tarvittavien
oppaiden ja suositusten laatiminen
• vpd:n kansallisten tulkintojen etsiminen
Direktiivin tuominen onnistuneesti osaksi kansallis-
ta lainsäädäntöä on keskeisimpiä vpd:n toimeenpa-
non alkuvaiheen tehtäviä. Suomessa tämä on tapah-
tunut säätämällä laki vesienhoidon järjestämisestä
ja muuttamalla ympäristönsuojelulakia, vesilakia ja
vesihuoltolakia. Vpd kuuluu ympäristöministeriön
hallinnonalalle, mutta onnistunut toimeenpano
edellyttää myös monien muiden viranomaisten ja
toimijoiden myötävaikutusta. Niinpä sekä ympäris-
tönsuojelulain että vesilain muuttamista varten pe-
rustettiinkin omat laajapohjaiset toimikuntansa.
Ympäristönsuojelulain muuttamista valmisteltiin
ympäristöministeriön 14.2.2001 asettamassa VEPO-
toimikunnassa, joka sai työnsä päätökseen huhti-
kuussa 2004. Toimikunnassa oli edustus sen asetta-
neen ympäristöministeriön lisäksi maa- ja metsäta-
lousministeriöstä, oikeusministeriöstä, korkeim-
masta hallinto-oikeudesta, Helsingin yliopistosta
(oikeustieteellinen tiedekunta), alueellisista ympä-
ristökeskuksista, Teollisuuden ja Työnantajain Kes-
kusliitosta, Maa- ja metsätaloustuottajain Keskuslii-
tosta, Suomen Kuntaliitosta sekä Suomen luonnon-
suojeluliitosta. Toimikunta laati ympäristönsuojelu-
lain muutosten lisäksi myös ehdotuksen vesienhoi-
tolaiksi.
Oikeusministeriön 22.3.2000 asettama vesilain
kokonaisuudistusta valmisteleva vesilakitoimikunta
oli kokoonpanoltaan hyvin saman kaltainen kuin
VEPO-toimikunta. Vesilakitoimikunnan jäseninä
olivat edustajat oikeusministeriöstä, maa- ja metsä-
talousministeriöstä sekä ympäristöministeriöstä,
Itä-Suomen ympäristölupavirastosta, Maa- ja met-
sätaloustuottajain Keskusliitosta, Teollisuuden- ja
Työnantajain Keskusliitosta, Suomen Kuntaliitosta
sekä Suomen Luonnonsuojeluliitosta. Lisäksi ryh-
mään on kuulunut pysyviä asiantuntijoita korkeim-
masta hallinto-oikeudesta, Vaasan hallinto-oikeu-
desta, Helsingin yliopistosta, Etelä-Savon ympäris-
tökeskuksesta sekä Energia-alan Keskusliitto ry
FINERGY:stä.
Nykyään ei ole kovin harvinaista – vaikka ei tosin
yhtä yleistäkään kuin vielä 1970- ja 1980-luvulla –
että lainvalmisteluun kootaan laajahkoja toimikun-
tia. Sen sijaan harvinaista on se, että näin toimitaan
myös asetusvalmistelussa, kuten vpd:n toimeen-
panemiseksi on tehty. Laajapohjaisen toimikunnan
perustamista asetusvalmisteluun on tukenut halu
varmistaa mahdollisimman juoheva asian käsittely
eduskunnassa sekä pyrkimys taata laaja legitimi-
teetti vpd:n toimeenpanolle osoittamalla yhteistyön
jatkuvan myös lakivalmistelun jälkeen.
Omaksuttu toimintatapa johtuu merkittävältä
osin vesipolitiikan puitedirektiivin ja sen mahdollis-
ten vaikutusten laaja-alaisuudesta. Vpd:n ulottuvuu-
det yhdyskuntien, teollisuuden ja maatalouden ve-
denoton tunnistamisesta ja arvioinnista aina yhdys-
kuntien maankäytön selvittämiseen ilmentävät hy-
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vin Sotaraudan (1996) havaintoa, jonka mukaan ny-
kyiset ympäristökysymykset ovat seurausta useista
toisiinsa limittyvistä tekijöistä. Ongelmien ratkai-
sun avaimet, tieto ja taito, ovat jakautuneet usealle
eri toimijalle. Monet ongelmat ovat yhteisiä, eikä
yhdelläkään organisaatiolla ole valtaa tai mahdolli-
suuksia ratkaista niitä yksin. Hallinnan ja suunnitte-
lun kenttä on laajempi kuin virallisen hallinto-orga-
nisaation toimiala.
Tarvittavan tutkimustiedon tuottamisessa SYKEllä
on ollut varsin keskeinen osa. SYKEn 1.6.2001 pe-
rustaman vesipuitedirektiiviprojektin (vpd-projekti)
tehtävänä on ollut johtaa ja koordinoida SYKEssä
toteutettavia vpd:n toimeenpanoon liittyviä tutkimus-
ja kehittämishankkeita. Projektille asetettiin johto-
ryhmä ja sen alaisuuteen projektiryhmä. Hankkeita
on ollut varsin paljon, ja niihin on käytetty huomatta-
van paljon resursseja. Esimerkiksi vuonna 2001 to-
teutettiin yhteensä 26 sellaista hanketta, joihin osal-
listui SYKEn tutkijoita. SYKE käytti näihin henki-
löresursseja yhteensä 247,5 htkk eli yli 23 htv tehol-
lista työaikaa. Kustannukset olivat yhteensä 11,4
miljoonaa markkaa. Vpd-projektin ensimmäisen
vaiheen toimikaudeksi määrättiin 1.6.2001–31.12.
2003 (Vpd-projektin asettamis…), minkä jälkeen
sitä on jatkettu vuoden 2005 loppuun.
Osana SYKEn vpd-projektia on myös ryhdytty
laatimaan vpd:n toimeenpanon kansallisia opasai-
neistoja. Toimeenpano-oppaiden tarkoituksena on
tukea ja yhtenäistää direktiivin kansallista toimeen-
panoa alueellisissa ympäristökeskuksissa ja vesien-
hoitoalueilla. Toimintatapojen riittävä kansallinen
yhtenäisyys on tärkeää, jotta alueittain koottavat tie-
dot vastaavat toisiaan ja ne voidaan helposti koota
kansalliseksi raportiksi. Riittävän yhtenäiset kansal-
liset tarpeet ja voimavarat huomioon ottavat toimin-
tatavat mahdollistavat vpd:n täytäntöönpanemisen
meidän olosuhteisiimme parhaiten sopivalla tavalla.
Koska toimeenpano on iteratiivinen ja useita teh-
täviä kattava laaja-alainen prosessi, vaativat olemas-
sa olevat suositukset säännöllistä tarkistamista ja
täydentämistä muun muassa tehtävien toteuttamis-
järjestyksen sekä ilmenevien ristiriitaisuuksien ja
ongelmakohtien osalta. Käytännössä suosituksia tu-
lee voida täsmentää ja päivittää nopeastikin, jotta
toimeenpanon ongelmiin voidaan puuttua riittävän
pikaisesti ja yhtenäisesti.
Vpd sisältää pääpiirteisen toimeenpanon krono-
logian. Oppaiden laadinnassa on luonnollisesti otet-
tava nämä aikataulut huomioon. Vuosien 2003 ja
2004 aikana onkin valmisteltu toimeenpanon alku-
vaiheen tehtäviä, kuten vesienkäytön taloudellista
analyysiä, vesiin kohdistuvien paineiden tunnista-
mista sekä aineistoja, jotka palvelevat vesien luokit-
telun taustalla olevia prosesseja. Opasluonnoksia
testataan ja tarkennetaan yhteistyössä alueellisten
ympäristökeskusten kanssa sitä mukaa, kun alueelli-
sen toimeenpanon eteneminen sen mahdollistaa tai
sitä vaatii.
Aluehallinnon taso
Ympäristöhallinnossa on viime vuosina siirretty yk-
sittäisiä asioita koskevaa päätöksentekoa alueelli-
siin ympäristökeskuksiin ja kuntiin ministeriön kes-
kittyessä strategisiin kysymyksiin. Päätöksenteon
siirtäminen alue- tai paikallistasolle tarkoittaa tul-
kinnan mahdollisuuksien lisääntymistä paikallisten
olojen mukaan. Tavoitteena onkin ollut harkintaval-
lan siirtäminen sinne, missä olosuhteet parhaiten
tunnetaan. Tämä on nostanut esiin kysymyksen hal-
lintokäytäntöjen yhdenmukaisuudesta ja kansalais-
ten yhdenvertaisuudesta eri alueilla. Tasapainon ha-
keminen riittävän yhdenmukaisuuden ja joustavan
soveltamisen välillä edellyttää jatkuvaa vuoropuhe-
lua hallinnon eri tasojen välillä. (Ympäristöministe-
riö 2002, 5.) Tähän ongelmaan on pyritty vpd:n toi-
meenpanossa osittain vastaamaan toimeenpanon
kansallisilla oppailla. Hallintokäytäntöjen riittävä
yhdenmukaisuus on tärkeää, mutta laajemman hal-
linnan käytännöt voivat vaihdella alueittain. Vpd:n
toimeenpanon kannalta jo pelkästään luonnonolojen
ja vesiympäristöä kuormittavan ihmistoiminnan
erot sanelevat erilaiset tarpeet esimerkiksi vesien-
hoitolain asettaman minimin ylittävälle hallinnon ja
muiden toimijoiden väliselle vuoropuhelulle.
Toimeenpano edellyttää jäsenvaltioilta suunnit-
telualueena toimivien vesienhoitoalueiden määrittä-
mistä, toimivaltaisen viranomaisen nimeämistä sekä
seurannan, suunnittelun ja raportoinnin järjestämis-
tä. Vesienhoitoalueille ei perusteta uusia viranomai-
sia, vaan kukin alueellinen ympäristökeskus vastaa
vpd:n toimeenpanosta omalla alueellaan. Vesien-
hoitoaluetasolla alueelliset ympäristökeskukset ha-
kevat yhteiset toimintalinjat vpd:n edellyttämien
proseduurien läpi viemiseksi ja sen tavoitteiden to-
teuttamiseksi. Yhdessä sovittujen menettelyjen to-
teuttamisessa keskeinen yksittäisen aluekeskuksen
toimintakehys on maakunta. Maakuntatasolla har-
joitetaan yhteistyötä toisten valtion aluehallintovi-
ranomaisten sekä maakunnan liiton kanssa erilaisil-
la areenoilla. Maakunnalliset yhteistyöverkot ovat
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tärkeitä, sillä vesipolitiikkadirektiivi ulottaa vaiku-
tuksensa useille eri hallinnonaloille. Keskeisiä yh-
teistyökumppaneita ovat esimerkiksi TE-keskusten
kalatalousyksiköt sekä maaseutu- ja metsäkeskuk-
set. Viranomaisten yhteistyövelvoite on myös kirjat-
tu vesienhoitolakiin.
Eräs maakunnallisesti keskeinen areena on maa-
kunnan yhteistyöryhmä MYR, jonka tehtävät liitty-
vät alueelliseen kehittämiseen ja EU:n rakennera-
hasto-ohjelmien hallinnointiin. Ryhmässä ovat
edustettuina maakuntahallinto, valtion aluehallinto
sekä keskeisimmät etujärjestöt. Yhteistyöryhmän
tärkein tehtävä on laatia ja tarkistaa yhteis-
työasiakirja, jossa ryhmä esittää vuosittain ne rahoi-
tustarpeet, joita maakunnalla on valtion seuraavan
vuoden budjettiin ja joita EU:n rakennerahasto-oh-
jelman toteuttaminen maakunnassa edellyttää.
Yhteistyöasiakirjaan kootaan siis maakunnan toi-
veet siitä, mihin kohteisiin ja kuinka paljon valtion
on suunnattava toisaalta budjettirahoitustaan ja toi-
saalta EU-rahoitusta, jotta aluetta voidaan kehittää
rakennerahaston viitoittamaan suuntaan. (Alueiden
kehittämislaki; Laki rakennerahasto-ohjelmien kan-
sallisesta hallinnoinnista; Asetus rakennerahas-
to-ohjelmien kansallisesta hallinnoinnista.)
Lappi eroaa Suomen muista osista kansainvälis-
ten vesienhoitoalueidensa vuoksi. Lappi on ainoa
alue Suomessa, jossa on kansainvälisiä vesienhoito-
alueita. Lapin kolmesta vesienhoitoalueesta kaksi
on kansainvälisiä: Tornionjoen alue Ruotsin kanssa
ja Tenojoen-Paatsjoen alue Norjan kanssa. Paats-
joen kautta mukaan tulee myös Venäjä, jonka alueella
joki laskee Jäämereen. Osittain vpd:n takia Tornion-
joelle ollaan perustamassa uutta suomalais-ruotsa-
laista rajajokikomissiota nykyisen 1970-luvun alussa
perustetun elimen tilalle.
Vesienhoitoalueittain tehtävän suunnittelun ja
seurannan tarkoituksena on tunnistaa alueen merkit-
tävät pohja- ja pintavesiongelmat, määrittää vesien
tilalle tavoitteet ja asetetun tavoitteen niin edellyttä-
essä suunnitella aiheellisia toimenpidevaihtoehtoja
tavoitteen saavuttamiseksi. Valtaosa tehtävistä on
ympäristökeskuksille ennestään tuttuja. Vesienhoi-
tolain mukainen vesienhoidon järjestäminen vaatii
kuitenkin kehittyvää tutkimusta, selvitystyötä ja
suunnittelua. Työmäärältään totuttua suuremmaksi
ja tavanomaista vaativammaksi vesienhoidon järjes-
tämisen tekevät työn alueellinen laajuus, monitahoi-
suus, kiinteän yhteistyön ja osallistumisen järjestä-
minen vesienhoitoalueella sekä osallistumisen edel-
lyttämä materiaalin tuottaminen. (Hallituksen esi-
tys…)
Kullakin vesienhoitoalueella alueellisten ympä-
ristökeskusten tehtäviin kuuluu:
• laatia selvitys vesien ominaispiirteistä
• laatia selvitykset ihmisen aiheuttamista vaikutuk-
sista vesiin
• laatia vedenkäytön taloudelliset selvitykset
• kerätä tiedot valtioneuvoston asetuksella säädet-
tävistä alueista, jotka on yhteisön lainsäädännön
mukaan suojeltava
• kerätä tarpeelliset tiedot talousveden ottoon tar-
koitetuista alueista
• valmistella vesien tilan luokittelu
• järjestää vesien seuranta ja laatia vesien seuranta-
ohjelma
• valmistella vesienhoitosuunnitelma ja toimenpi-
deohjelma
• hoitaa muut ympäristöministeriön sekä maa- ja
metsätalousministeriön määräämät tehtävät ve-
sienhoidon järjestämiseksi. (Laki vesienhoidon
järjestämisestä.)
Hoitosuunnitelman valmistelu on kehikko, johon lä-
hes koko vpd:n toimeenpano on sovitettavissa.
Vesienhoitolaki edellyttää, että alueelliset ympäris-
tökeskukset laativat määräajoin suunnitelman val-
mistelusta alueellaan asiakirjat, joita käytetään
myös valmistelusta tiedottamiseen. Hoitosuunnitel-
man laadinnan aikataulu ja työohjelma on julkaista-
va vähintään kolme vuotta ennen hoitosuunnitelma-
kauden alkamista (ensimmäinen siis 2006), yhteen-
veto keskeisistä kysymyksistä kaksi vuotta ennen
hoitosuunnitelmakauden alkamista ja hoitosuunni-
telmaehdotus vuotta ennen hoitosuunnitelmakau-
den alkamista.
Alueellisilla ympäristökeskuksilla on suuri vas-
tuu myös vesienhoitoon osallistamisessa niin alu-
eellisella kuin paikallisellakin tasolla.
”Alueellisen ympäristökeskuksen on järjestettä-
vä vesienhoitosuunnitelman valmistelun eri vai-
heissa riittävä yhteistyö toimialueensa eri viran-
omaisten ja muiden tahojen kanssa. Tätä varten
tulee olla vähintään yksi yhteistyöryhmä. Yhteis-
työryhmiä voidaan perustaa myös vesistöalueit-
tain.”(Laki vesienhoidon järjestämisestä 14§.)
Keskeinen maakunnallinen yhteys on linkki ympä-
ristökeskuksen ja maakunnan liiton välillä. Maa-
kunnan liiton vastuulla olevaan aluetason suunnitte-
luun kuuluvat maankäyttö- ja rakennuslain mukaiset
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maakuntasuunnitelma, alueiden käytön suunnitte-
lua ohjaava maakuntakaava sekä alueiden kehittä-
misestä annetun lain mukainen alueellinen kehittä-
misohjelma (maakuntaohjelma). Maankäyttö- ja ra-
kennuslain mukaisiin valtakunnallisiin alueiden-
käyttötavoitteisiin, maakuntakaavoihin ja yleiskaa-
voihin sisältyy myös vesien suojelun ja vesivarojen
käytön ohjausta. Maakunnan suunnittelussa otetaan
huomioon valtakunnalliset tavoitteet, ja sovitetaan
ne yhteen alueiden käyttöön liittyvien maakunnal-
listen ja paikallisten tavoitteiden kanssa. Samalla so-
vitetaan yhteen elinkeinoelämän ja ympäristön-
suojelun tarpeet. Maakuntasuunnitelma on maakun-
nan kehittämisen strateginen perusasiakirja, jossa
osoitetaan maakunnan tavoiteltu pitkän aikavälin
kehitys, yhtenä tavoitteena vaikkapa kaikkien pinta-
ja pohjavesien hyvä tila. Ainakin osassa ympäristö-
keskuksia on jo nyt pyritty saamaan ympäristöohjel-
man tavoitteita mukaan maakuntasuunnitelmaan.
Maakuntakaavassa esitetään alueiden käytön ja
yhdyskuntarakenteen periaatteet ja kehityksen kan-
nalta tärkeät aluevaraukset. Maakuntakaava ohjaa
jäsenkuntien kaavoitusta ja kaikkea muutakin aluei-
denkäytön suunnittelua maakunnassa. Maakuntaoh-
jelma laaditaan laajempaa maakunnallista kehittä-
mistä – ei ainoastaan alueiden käytön suunnittelua –
varten. Maakuntaohjelmassa esitetään maakunnan
kehittämisen tavoitteet. Edellisten lisäksi maakun-
nan liitot valmistelevat alueensa kehittämistä varten
Euroopan yhteisön alueellisia rakennerahasto-oh-
jelmia. (Laki alueiden kehittämisestä.)
Maakuntakaavaa ja -ohjelmaa laadittaessa ote-
taan huomioon maakuntasuunnitelma, valtakunnal-
liset alueiden kehittämisen tavoitteet, hallinnon-
aloittainen alueiden kehittämisen suunnittelu ja
maakuntaa koskevat muut ohjelmat.
Maakuntatasolle liittyy myös kysymys vpd:n
mukaisen hoitosuunnittelun ja demokraattisen pää-
töksenteon suhteesta. Vesienhoitoalueen hoitosuun-
nitelman laadinnassa on kyse melko merkittävästä
prosessista, jolla voi olla vaikutuksia arvonmuodos-
tukseen ja taloudellisten rasitusten jakoon. Yleensä
tämän kaltaisia päätöksiä tehtäessä joudutaan pohti-
maan demokraattisen päätöksentekojärjestelmän si-
tomista prosessiin. Alue- ja paikallistasolla mahdol-
lisia kanavia on kaksi. Aluetasolla direktiivin yleis-
ten tavoitteiden saaminen osaksi maakuntasuunni-
telmaa antaisi vpd:n mukaisille tavoitteille demo-
kraattisen päätöksentekoprosessin tuoman lisävah-
vistuksen, sillä maakuntasuunnitelma on hyväksyt-
tävä maakuntavaltuustossa, jonka kokoonpanon on
vastattava koko maakunnan poliittisten ryhmien ää-
niosuuksia. On kuitenkin selvää, ettei hoitosuunni-
telmia voida alistaa maakuntavaltuuston hyväksyt-
täväksi. Käytännössä ei ole mahdollista ajatella ti-
lannetta, jossa maakuntavaltuusto hylkäisi hoi-
tosuunnitelman.
Toinen yhteys hoitosuunnittelun ja demokraatti-
sen päätöksentekokoneiston linkittämäiseksi voisi
olla kuntien luottamusmiesjohdon edustuksen saa-
minen maakunnallisiin tai paikallisiin vesienhoidon
yhteistyöryhmiin. Tämän kaltaista menettelyä on jo
käytettykin esimerkiksi Pohjanmaan valuma-alue-
kohtaisissa neuvottelukunnissa.
Alueelliset ympäristökeskukset ovat keskeisim-
piä ympäristöhallinnon toimijoita vpd:n toimeen-
panossa. Onkin varsin luonnollista, että ne ovat ol-
leet edustettuina myös keskeisimmissä valtakun-
nantason valmisteluryhmissä. Alueilla on myös voi-
tu käytännössä testata vpd:n toimeenpanon alkuvai-
heen tehtäviä ja niiden edellyttämää tiedontarvetta
kolmessa pilottiprojektissa: Vuoksen valuma-alu-
eella 1999–2001, Länsi-Suomessa 1999–2001 ja
Oulujoen valuma-alueella 2003–2004. Varsinkin
Vuoksen ja Länsi-Suomen pilotit olivat kuitenkin
hieman liian varhaisia syvällisen tuntuman saami-
seksi vpd:n toimeenpanon tarpeisiin. Koska käytän-
nössä lähes kaikkien keskeiset perusasiat olivat vielä
ratkaisematta, piloteissa ei päästy kunnolla etene-
mään. Toisaalta niitä voitiin käyttää varsinkin vesien
tilaan liittyvien perusselvitysten laadinnan testaami-
seen erilaisilla alueyksiköillä. Piloteissa laadittujen
selvitysten vaikutus valtakunnantason päätöksente-
koon on kuitenkin ollut kuitenkin melko vähäinen.
Paikallistaso
Vpd:n on kuvattu olevan strategisen suunnittelun
väline ja edustavan laajuudeltaan ja detaljitasoltaan
yleissuunnittelua, eikä ulottuvan paikalliselle tasol-
le asti. Tämä pitää vain osittain paikkansa. Strategi-
seen suunnitteluun sisältyvät Brysonin (1988, 7-8)
mukaan keskeisenä elementtinä ongelmien määrit-
täminen ja ratkaiseminen. Vuorovaikutteisen suun-
nittelun näkökulmasta vesien tilaan liittyvien ongel-
mien määrittelyä ei voida ajatella ilman paikalli-
suutta. Ilman paikallisuutta vpd on pelkkää EU-reto-
riikkaa, paperin makuista pitkän aikavälin suunnit-
telua, jolla ei ole todellista vaikutusta kansalliseen
vesiensuojeluun.
Ympäristöministeriö ja alueelliset ympäristökes-
kukset ovat järjestäneet vuodesta 2001 lähtien eri
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puolella maata tiedotustilaisuuksia, joissa kuntasek-
toria, aluehallintoviranomaisia ja järjestöjä on infor-
moitu meneillään olevasta vpd:n implementointi-
prosessista. Ympäristöhallinnon vuorovaikutuksen
lähtökohtana suhteessa paikallistasoon on ollut lei-
mallisesti informaation jako eikä esimerkiksi yhdes-
sä oppiminen, mikä olisi tehnyt vuorovaikutuksesta
aidommin kaksisuuntaista. Toisaalta tiedotustilai-
suuksista saatu palaute on ollut pääosin myönteistä,
mikä kertonee omaksutun kaltaisen lähestymistavan
olevan verraten yleinen ja yleisesti hyväksytty. Toi-
saalta kuntien halukkuus osallistua keskeisten vpd:n
ydinkysymysten ratkaisuun pelkkää tiedon vastaan-
ottamista laajemminkin tuli esille esimerkiksi Oulu-
joki-pilotin keskustelutilaisuuksissa syksyllä 2003.
Vpd-keskustelutilaisuuksissa tulee selkeästi esil-
le valtakunnallisen ja paikallisen katsannon ero.
Haverin (1994, 71-72) mukaan paikallinen näkökul-
ma korostaa paikallisia erityispiirteitä ja asettaa ne
valtakunnallista näkökulmaa vastaan. Paikallisessa
näkökulmassa keskeiseksi nousee paikallisten olo-
suhteiden erikoislaatu, eivät niinkään säännönmu-
kaisuus, yleiset kehityssuunnat tai yleispäteviksi
määritellyt toimintatavat, jotka kaikki ovat laajem-
man alueellisen tason tarkastelulle tyypillisiä.
Valtakunnallisella tasolla pohditaan muun muas-
sa sitä, millä kriteereillä säännösteltyjä vesistöjä oli-
si vpd:n mukaan nimettävä voimakkaasti muute-
tuiksi ja annettava niille tämän kategorisoinnin mu-
kaisia tilatavoitteita. Paikallisella tasolla puolestaan
eletään esimerkiksi Montan padon alapuolisen
Oulujoen osan varrella, jossa vedenpinnan korkeus
vaihtelee lyhytaikaissäädön vaikutuksesta noin 2
metriä, tai mietitään, kuka korvaa Sanginjoen turve-
tuotannosta johtuvan pilaantumisen. Nämä kysy-
mykset kohdataan kunnissa, joiden on paikallisessa
toimintakehyksessä punnittava esimerkiksi talou-
den ja ekologian suhdetta. Paikallisia olosuhteita
koskevat olennaiset faktat ovat kunnolla ymmärret-
tävissä vain paikan päällä siinä kulttuurisessa, sosi-
aalisessa, historiallisessa ja maantieteellisessä kon-
tekstissa, jonka varaan paikallisuus rakentuu. On
selvää, että tietty järvi tai joki koetaan maiseman,
kulttuurin, virkistyksen ja talouden kannalta eri-
laisena paikallistasolla ja valtakunnantasolla. Pai-
kallisesta näkökulmasta tarkasteltuna valtakunnalli-
nen tai vieläkin laajempi näkökulma voi näyttäytyä
dominoivana ja standardisoivana, jopa paikallisia
oloja väheksyvänä voimana. Vaikka edellinen esi-
merkki liittyi vesien säännöstelyihin, on todettava,
että niiden kehittämisessä on tehty viime vuosina
paljon töitä paikallisen näkökulman huomioonotta-
miseksi. Tähän palataan myöhemmin.
Direktiivin toimeenpanon edetessä yhä voimak-
kaammaksi käyvään paikallistason kiinnostukseen
ja aktiivisuuteen on syytä suhtautua vakavasti. Ran-
tojensuojeluohjelman käsittely tarjoaa Konttisen ja
Litmasen (1996, 274-275) mukaan kuvaavan esi-
merkin yksisuuntaisesta ja keskitetystä hallintoajat-
telusta ja sen tuottamista ongelmista. Ohjelman
suunnittelussa paikallisen tason käsittely sivuutet-
tiin, mikä synnytti ohjelmaa koskevia väärinkäsityk-
siä ja jyrkkää paikallistason vastarintaa. Useat kun-
nat olivat tyytymättömiä asian valmisteluun ja koki-
vat niille esitetyn valmiin ohjelman loukkaavan nii-
den itsenäistä päätöksentekovaltaa. Ohjelman toteu-
tuksessa ei ollut ymmärretty, kuinka vahvasti kunnat
olivat sitoutuneet paikalliseen näkökulmaan ja mi-
ten tärkeänä ne pitivät omaa itsemääräämisoikeut-
taan.
Samanlaisia riskejä piilee vpd:n toimeenpanossa.
Ne on tunnistettava ja karsittava ajoissa pois. Kes-
keisimmät niistä liittyvät direktiivin ytimen, tavoit-
teenasettelun ja tilan luokittelun ympärille. Hoi-
tosuunnitelmien laadintaprosessi tarjoaa foorumin,
jossa kuntienkin on voitava ajoissa päästä lausu-
maan käsityksensä alueensa vesien nyky- ja tavoite-
tilasta, keskeisistä ongelmista sekä keinoista, joilla
mahdollisiin ongelmiin voidaan puuttua. Pelkän
reaktiivisen kommentointimahdollisuuden antami-
nen kunnille ei välttämättä riitä. Myös vpd:n ja uu-
den vesienhoitolain henki on tämän suuntainen.
Suunnitelmien valmisteluprosessiin on voitava osal-
listua jo silloin, kun vesienhoitoalueella pohditaan,
mitkä asiat nousevat hoitosuunnitelmissa keskeisik-
si. Kunnissa on asiaan monipuolista näkemystä,
koska ne joutuvat tarkastelemaan vesienhoitoa sekä
viranomaisina että suunnittelijoina ja rakentajina.
Menestyksekäs vesienhoito on monen eri politii-
kan sektorin yhteisvaikutuksen tulosta. Kaikki poli-
tiikat toteutetaan tilassa, ja ne kohtaavat toisensa ti-
lassa – mitä suurimmassa määrin nimenomaan pai-
kallistasolla (ks. Healey 1997). Vpd:n menestyksek-
kään toimeenpanon – ja ennen kaikkea kansallisen
vesiensuojelun – kannalta paikallistaso on kaikkein
keskeisin taso. Kaikki toimenpiteet toteutetaan tai
jätetään toteuttamatta viime kädessä paikallisella ta-
solla kunnissa järvien, jokien ja meren rannoilla.
Suunnittelulla voi olla merkittävä eri politiikkoja ja
niiden toteuttamista koordinoiva rooli, kunhan sen
ymmärrystä laajennetaan pelkistä fyysisistä ulottu-
vuuksista myös yhdyskuntien sosiaalisiin, taloudel-
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lisiin ja poliittisiin näkökulmiin (Pakarinen 2000,
226).
Vesienhoitoaluetasolla voidaan sopia tiettyjen
yhteisten toimintamallien toteuttamisesta, kun taas
käytännön toimenpiteistä suurin osa on toteutettava
paikallistasolla (= valuma-alue tai osavaluma-alue),
ei aluetasolla. Tämä koskee sekä yksittäisen järven
tai joen tavoitteenmäärittelyä että suojelu- ja hoito-
toimenpiteitä. Myös ne osallistumisjärjestelyt, joilla
tavoitellaan yksittäisiä kansalaisia tai muita paikalli-
sia toimijoita, on mielekästä järjestää ihmisten ta-
vanomaisen elinympäristön skaalaan, siis paikalli-
selle tasolle. Vesienhoitoaluetason tehtävänä on
huolehtia siitä, että paikallisella tasolla tehtävät toi-
menpiteet toteuttavat koko vesienhoitoalueen toimin-
tapolitiikkaa. Kuntien laajempaa osallistumista pro-
sesseihin rajoittaa käytännössä monesti resurssien
puute, minkä vuoksi alueellisilla ympäristökeskuk-
silla on tärkeä tehtävä myös paikallistasolla. Kunnilla
on resursseihinsa nähden tekemistä pelkkien lakisää-
teisten velvoitteidensakin kanssa, eikä mahdollisuuk-
sia laajempaan osallistumiseen aina ole.
Vpd:n toimeenpanemiseksi laadittavat lakimuu-
tokset lisäävät kuntien työkaluvalikoimaa vesien-
suojelussa hieman, kun ympäristönsuojelulain 19
§:ää kunnan ympäristönsuojelumääräyksistä on
muutettu hoitosuunnitelmien valmistelua varten li-
säämällä siihen kohta, jonka mukaan kunta voi antaa
ympäristönsuojelumääräyksiä vesien tilan paranta-
miseksi, jos tällaiset määräykset todetaan hoi-
tosuunnitelmassa tarpeellisiksi.
6.1.3 Verkostot
Viralliset, puoliviralliset ja epäviralliset
verkostot
Yhteiskunnallinen päätöksenteko ei ole ainoastaan
hallinnon toimintaa. Hallinnollisen päätöksenteon
näkyvää valtaa täydentävät aina epävirallisemmat ja
näkymättömämmät vallan ja vaikuttamisen muodot,
erilaiset verkostot. Verkostot ovatkin yksi keskei-
simmistä hallintakeskustelun teemoista. Verkostot
leimaavat toisaalta jokapäiväistä toimintaympäris-
töämme, jossa pyrimme luovimaan omine tavoit-
teinemme, tietoinemme ja taitoinemme. Toisaalta
verkostoituminen voidaan nähdä välineenä asioiden
eteenpäin viemiseksi. Verkostoituneessa maailmas-
sa tehokas asioiden hallinta edellyttää mukanaoloa
niissä verkostoissa, joissa on tarvittava kapasiteetti
suunnitella ja toteuttaa asioita. Verkostot ovat vallan
käytön muoto. Vesienhoitoon liittyviä verkostoja
muodostuu ja niitä muodostetaan, koska suunnitte-
lun ja vallankäytön kentällä ei ole yhtä toimijaa, joka
kykenisi kunnolla dominoimaan koko sektoria ja
viemään asioita menestyksekkäästi eteenpäin. Val-
takunnan tasolla vpd:n toimeenpanossa jo aiemmin
esillä ollut VEPO-toimikunta on tästä hyvä esimerk-
ki. Toimikunta on sekä laatinut yhteistyössä vpd:n
kansallisen toimeenpanon linjauksia tarvittaviin
säädöksiin että vähentänyt olemassa olollaan eri
eturyhmien paineita profiloitua vpd:n suunnittelu-
järjestelmän vastaisilla kannanotoilla.
Verkostoja pidetään varsin yleisesti merkittävänä
hallinnan muotona. Sen sijaan näkemykset vaiku-
tusmekanismeista, joilla verkostot voivat vaikuttaa
hallintoon ja sen toimintaan, vaihtelevat. Hallinta
viittaa usein sellaisiin itseohjautuvien organisaatioi-
den välisiin verkkoihin, joita kuvaavat toimijoiden
välinen riippumattomuus, jatkuva vuorovaikutus
verkostossa sekä huomattava itsenäisyys suhteessa
hallintokoneistoon (ks. esim Rhodes 2000, 60-63).
Hynynen (2000, 68-70) erottaa eri tyyppisiä verkos-
toja sen mukaan, millainen niiden suhde vallankäyt-
töön on. Hän jakaa erilaiset vallankäyttötavat viralli-
seen ja suoraan määräysvaltaan, puoliviralliseen ja
epäsuoraan regiimivaltaan sekä epäviralliseen ja
epäsuoraan kansalaisverkostovaltaan.
Edellä käsittelimme jo hallintoa, joka käyttää vi-
rallista ja suoraa määräysvaltaa. Hallinnan kannalta
vähintään yhtä mielenkiintoisia ovat puoliviralliset
ja epäviralliset verkostot sekä niiden vallankäyttö-
muodot. Puolivirallisten ja epävirallisten verkosto-
jen vallankäyttö on epäsuoraa neuvotteluihin ja koa-
litionmuodostukseen nojaavaa. Ne perustavat ase-
mansa niihin kuuluvien henkilöiden henkilökohtai-
siin ominaisuuksiin, eivät niinkään institutionaali-
seen asemaan. Varsinkin täysin epäviralliset verkos-
tot ovat kokonaan jäsentensä oman kyvykkyyden
varassa. Puolivirallisissa verkostoissa, joita Claren-
ce Stone kutsuu regiimeiksi, on mukana myös insti-
tutionaalinen ulottuvuus.
Stonen mukaan regiimit ovat ”epämuodollisia
järjestelyjä, joiden kautta julkinen valta ja yksityiset
intressit toimivat yhdessä voidakseen tehdä ja toi-
meenpanna hallintaan liittyviä päätöksiä” (Stone
1989, 6 [viittaus Laine & Peltonen 2003, 336]).
Regiimeissä kohtaavat esimerkiksi liike-elämän ta-
loudelliset resurssit ja verkostot sekä viranomaisen
hallinnollinen auktoriteetti. Regiimien valta ei ole
suoraa määräysvaltaa ”power over” vaan epäsuoraa
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tiettyihin tavoitteisiin pyrkivää vallankäyttöä ”po-
wer to” (Stone 1986, 79-86; Judge 1995, 29). Toimi-
joiden kannattaa kerätä koalitioihin kumppaneita,
joilla on tärkeitä resursseja kuten esimerkiksi ta-
loudellisia voimavaroja tai asiantuntemusta (Stoker
1995, 59-61).
Regiimien kautta saatavaa riittävää vallan mää-
rää painottavan lähestymistavan lisäksi regiimejä
voidaan katsoa myös vallankäytön legitimiteetin
kautta (Hindes 1996), jolloin keskeisiksi nousevat
hallinnan prosessit ja niille asetettavat tavoitteet.
Koalitionmuodostuksen ja prosessin eteenpäin vie-
misen kannalta legitimiteettinäkökulma lienee ym-
päristöasioissa – myös vpd:n toimeenpanossa – vä-
hintään yhtä tärkeä kuin koalition kokonaisresurssi-
en määrää painottava näkökulma.
Varsinaisia vpd-regiimejä ei ole vielä monia syn-
tynyt. On oletettavaa, että suunnittelun painottuessa
tulevaisuudessa enemmän aluetasolle lisääntyvät
myös regiimit ja epäviralliset verkostot. Keskeisin
regiimi, joka on toistaiseksi vaikuttanut vpd-valmis-
telussa, on ollut ympäristöhallinnon ja voimayhtiöi-
den regiimi voimakkaasti muutettuja vesiä koske-
vissa kysymyksissä. Voimakkaasti muutettujen ve-
sien (ks. edellä luku 5.2.3) problematiikkahan kos-
kee sellaisia jokia tai järviä, joiden fyysisiä olosuh-
teita on muutettu niin, ettei niissä ole käytännössä
mahdollista saavuttaa vpd:n yleistavoitteena olevaa
hyvää ekologista tilaa.
Suomessa voimakkaasti muutettujen vesien mää-
rittely liittyy keskeisesti säännösteltyihin vesistöi-
hin, joissa esimerkiksi padot estävät säännöstele-
mättömän vertailuvesistön kaltaisen ”normaalin”
kalakannan kehittymisen ja säilymisen. Ympäristö-
hallinnon intressissä on kehittää näitä vesistöjä sel-
laiseen tilaan, jossa ihmistoiminnan (säännöstely)
haitat vesiekosysteemille ovat mahdollisimman vä-
häiset ja jossa vesien äärellä asuvat ihmiset tai vesi-
en muut virkistyskäyttäjät ovat mahdollisimman
tyytyväisiä. Voimayhtiöt puolestaan varjelevat ta-
loudellista intressiään, mutta niidenkin kannattaa
pyrkiä taloudellisten reunaehtojensa puitteissa rat-
kaisuihin, jotka aiheuttavat niin luonnolle kuin ym-
päristöllekin mahdollisimman vähän haittaa. Voi-
mayhtiöiden edun mukaista on myös pyrkiä mukaan
niille areenoille, joilla käsitellään voimakkaasti
muutetuiksi vesimuodostumiksi nimeämisen kritee-
reitä ja sitä kautta yhtiöiden toiminnan vaikutuspii-
rissä olevien vesien tavoitetilaa. Ympäristöhallin-
non intressissä on puolestaan ottaa vastaan se rahoi-
tus, jota voimayhtiöt voivat tarjota esimerkiksi voi-
makkaasti muutetuksi nimeämisen kriteeristön luo-
miseen tarvittavien luonnontieteellisten tutkimusten
toteuttamiseksi.
Regiimin piirteitä on tunnistettavissa myös Län-
si-Suomen ympäristökeskuksen alueelle peruste-
tuissa valuma-aluekohtaisissa neuvottelukunnissa,
joista yksi toimii Kyrönjoen valuma-alueella.
Kyrönjoen neuvottelukunta perustettiin vuonna
1995 kuntien, maakunnallisten liittojen, ympä-
ristöasioita käsittelevien viranomaisten, vesien-
suojeluyhdistysten ja etujärjestöjen sekä elinkei-
noelämän edustajista. Neuvottelukunnan tavoit-
teena on ympäristönsuojelun ja elinkeinoelämän
tarpeiden yhteensovittaminen sekä ympäristön-
suojelun yhteistyön edistäminen Kyrönjoen ve-
sistöalueella.
Neuvottelukunnan tehtäviksi on nimetty:
• Kyrönjoen ympäristöön kohdistuvien tarpei-
den, tavoitteiden, epäkohtien ja mahdollisuuk-
sien kartoittaminen sekä esiintuominen
• elinkeinoelämän ja ympäristönsuojelun
edistäminen
• tutkimuksen ja suunnittelun käynnistäminen ja
ohjaaminen
• valmistuneiden tutkimusten ja suunnitelmien
käsittely
• tarpeellisten yhteisten ratkaisuiden aikaan-
saaminen
• ympäristöön kohdistuvien toimenpiteiden
seuraaminen
• ympäristöasioista tiedottaminen
Kyrönjoen neuvottelukunnan tavoitteiden toteu-
tumisen edistämiseksi Kyrönjokilaakson kunnat
perustivat vuonna 1996 Pohjanmaan vesien-
suojeluyhdistyksen yhteyteen Kyrönjokirahas-
ton, joka myöntää avustuksia Kyrönjoen vesistö-
aluetta hyödyttäville hankkeille.
Jokineuvottelukuntien kautta vesienhoidon suun-
nitteluun saadaan mukaan paikallinen asiantun-
temus, tiedot alueen erityisongelmista ja alueel-
liset kehitystavoitteet. Jokineuvottelukunnat pa-
rantavat myös tiedon kulkua paikallisen väestön
ja viranomaisten välillä, mikä on myös onnistu-
neen vesienhoidon ehto. (Länsi-Suomen ympä-
ristökeskus jne. 2003)
Kyrönjoen neuvottelukunnassa on kuntien ja maa-
kunnallisten liittojen kaavoitusvaltaa, jota on käytet-
tykin valuma-aluenäkökulmaa korostavien seutu-
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kaavojen ja myöhemmin maakuntakaavojen laadin-
nassa. Myös maakunnallisten hankkeiden rahoitus-
keinoihin liittyvä osaaminen on käytettävissä.
Ympäristöhallinto ja vesiensuojeluyhdistys taas
tuovat regiimiin ympäristöasioiden erityisosaamis-
ta, elinkeinoelämä puolestaan rahoitusta ja mahdol-
lisesti teknistä osaamista. Yhteisten ratkaisujen legi-
timiteettiä lisäävät etujärjestöjen edustajat, jotka
tuovat mukaan keskusteluihin tiettyjen erityisintres-
sien näkökulmat, sekä kuntien edustajat, jotka ta-
kaavat paikallisen asiantuntemuksen. Kyseessä on
todellakin Beningtonin (1994, 33 [viittaus Sotarauta
1996, 66]) sanoin pluralistinen keitos julkisia ja yk-
sityisiä organisaatioita, vapaaehtoisjärjestöjä ja
muita intressiryhmiä, jotka kerääntyvät kokoon
kaikkia koskettavan ilmiön, eivät institutionaalisen
asemansa vuoksi.
Regiimeihin sisältyy hallinnon mukanaolon tuo-
ma institutionaalinen ulottuvuus. Sen sijaan epävi-
rallisista verkostoista tämä ominaisuus puuttuu ko-
konaan. Epäviralliset verkostot voivat olla vain ly-
hytaikaisia tiettyä tarkoitusta varten syntyneitä ko-
koonpanoja tai pysyvämpiä toimijoita. Epävirallisia
verkostoja on syntynyt esimerkiksi monien ympä-
ristökonfliktien yhteydessä. Hyvänä esimerkkinä
lyhytaikaisista kokoonpanoista on aiemmin vesien
hallintatavan kehitystä Suomessa kuvanneessa lu-
vussa 4.3.2 esillä ollut Pielisjoki-liike, joka vaati
Uimaharjun sellutehtaan laajennuksen hautaamista.
Muita tunnettuja vesiin liittyviä kansanliikkeitä ovat
olleet muiden muassa Koijärvi-liike sekä Korpilah-
den Vaarunvuoren suojelua ajanut liike (ks. esim
Konttinen & Litmanen 1996). Viime vuosina eri-
tyistä huomiota on saanut Vuotoksen altaan rakenta-
mista vastustanut Vapaa Vuotos -liike. Pysyvämpiä
epävirallisia verkostoja ovat esimerkiksi kalastus-
alueiden osakaskunnat tai omakotiyhdistykset.
Verkostot vesienhoidon hallinnan kentässä
Toistaiseksi verkostonäkökulma ei ole ollut hallitse-
va vpd:n toimeenpanossa. Hierarkiat ovat olleet tä-
hän asti huomattavasti verkostoja merkittävämpiä.
Vpd:n toimeenpanon edetessä vesienhoitoalueille
verkostojen merkitys tulee olennaisesti kasvamaan.
Yhteisö- ja valtakunnantasolla luotu suunnittelurun-
ko saa paikallisuuden kautta lisää konkretiaa monis-
ta erilaisista intresseistä vesienhoitoa tarkastelevis-
sa verkostoissa. Suomessa on varsin paljon vesien-
hoidon kannalta merkityksellisiä verkostoja. Tämä
johtuu kahdesta tekijästä:
• Suomessa on ylipäätään paljon yhdistyksiä ja jär-
jestöjä tai muita näiden kaltaisia verkostoja
(Allardt 1999; www.kolmassektori.net/ tekstiver-
sio.htm).
• Vesi on niin keskeinen elementti suomalaisessa
ympäristössä, että lähes kaikilla verkostoilla on
ajateltavissa jonkinlainen kytkös vesiin.
Hallinnalla voidaan tavoitella suhdeverkostojen säi-
lyttämistä tai niiden muuttamista. Hallinta myös luo
uusia suhdeverkkoja, jotka voivat ylittää olemassa
olevien verkostojen rajoja tai liittää yhteen useita
pienempiä verkkoja. (Healey 1997, 59.) Eri yhdis-
tykset, järjestöt tai muut ryhmät löytävät yhteisen
intressin, jonka ympärille rakentuu uutta yhteistyö-
tä. Vesiensuojelu voi olla yksi tekijä, joka tarjoaa
olemassa oleville ja keskenään ehkä hyvinkin irralli-
sille verkostoille uuden yhteisen leikkauspinnan ja
muokkaa näin verkostoja uuteen muotoon.
Toiminnassa kertyvät yhteiset kokemukset muut-
tuvat opiksi, joka varastoituu verkostoihin resurs-
seiksi. Laajetessaan verkostot lisäävät resurssejaan
niihin liittyneiden ominaisuuksien verran. Puolivi-
rallisissa ja epävirallisissa verkostoissa tällaisia
ominaisuuksia voivat olla esimerkiksi ekologinen
asiantuntemus, ympäristötietoisuus, poliittinen tie-
toisuus ja tahto, reflektiivisyys tai muutoskapasi-
teetti. Jo pelkät yritykset ja ponnistelu yhteistyön
synnyttämiseksi lisäävät kentän institutionaalista
kapasiteettia. (Hynynen 2000, 81; Healey 1997, 57.)
Verkostojen hyödynnettävyyden kannalta olennais-
ta on sosiaalinen pääoma, jonka Putnam (2000, 19)
määrittelee
”sosiaalisen elämän piirteiksi, verkostoiksi, nor-
meiksi ja luottamukseksi, joiden avulla osallistu-
jat pystyvät tehokkaasti toimimaan saavuttaak-
seen yhteisiä päämääriä […] Sosiaalinen pää-
oma tarkoittaa siis lyhyesti sanoen sosiaalisia
yhteyksiä, niihin liittyviä normeja sekä luotta-
musta”.
Sosiaalinen pääoma kasvaa toisiin tutustumalla ja
yhdessä tekemällä, mutta tämä ei välttämättä tapah-
du hetkessä. Tästä syystä myös vpd:n toimeen-
panossa on aktivoitava ja vahvistettava yhteistyö-
verkostoja jo mahdollisimman aikaisessa vaiheessa.
Välineet ja toimintakulttuurit ovat maan eri osissa
erilaisia, mutta voitaneen sanoa, että kaikkialla, mis-
sä on todettu selkeitä vesiensuojelullisia ongelmia,
on myös verkostoja aktivoitavaksi ja käyttöön otet-
tavaksi. Verkostojen aktivointi on tärkeää myös sik-
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si, että sitoutuminen vesienhoitoon tapahtuu suurel-
ta osin muiden toimijoiden kuin ympäristöhallinnon
välityksellä.
Bourne (1996, 14) korostaa, ettei vallan hajautu-
misesta ja verkostoitumisen merkityksen kasvusta
lähtevä uusi säätelykulttuuri merkitse varsinaisesti
säätelyn heikkenemistä vaan sen uutta muotoa. Uusi
säätelykulttuuri vaatii myös selvästikin uudenlaista
suunnittelukäsitystä, joka lähtee pikemminkin eri
toimijoiden välisten suhteiden hallinnasta moni-
tasoisesti ja -jännitteisesti rakentuneessa yhteiskun-
nassa kuin perinteisestä maankäytön kontrollista
(Kortelainen & Vartiainen 2000, 22). Hallinto pyrkii
vastaamaan uuden säätelykulttuurin vaatimuksiin
perustamalla kevään 2005 kuluessa alueellisten ym-
päristökeskusten johdolla yhteistyöryhmiä, joihin
kutsutaan edustajia hallinnosta, elinkeinoelämästä
ja kolmannelta sektorilta. Yhteistyöryhmät tausta-
verkkoineen käsittävät huomattavan osan vesien-
hoidon kannalta olennaisista vesienhoitoalueen toi-
mijoista.
Vesienhoidon yhteistyöryhmät ja niiden vallan-
käyttötavat eivät oikein sovi edellä kuvattuun Hyny-
sen (2000) esittämään verkostojen kolmijakoon: vi-
ralliset suoraa määräysvaltaa käyttävät verkostot,
puoliviralliset epäsuoraa regiimivaltaa käyttävät
verkostot sekä epäviralliset epäsuoraa kansalaisver-
kostovaltaa käyttävät verkostot. Yhteistyöryhmiä
voitaisiinkin kuvata regiimivaltaa käyttäviksi viral-
lisiksi verkostoiksi. Ryhmästä muodostuu sen kool-
lekutsumisen jälkeen virallinen verkosto, sillä sen
kokoamisvelvoite perustuu vesienhoitolakiin ja sen
pohjalta annettuun asetukseen. Ryhmällä ei kuiten-
kaan ole virallista suoraa määräysvaltaa, vaan se
”osallistuu vesienhoitosuunnitelman valmiste-
luun sen eri vaiheissa, ja tässä tarkoituksessa:
1) tekee alueelliselle ympäristökeskukselle ehdo-
tuksia vesienhoidon tavoitteista;
2) seuraa, arvioi ja ennakoi vesien käyttöä, suo-
jelua ja tilaa sekä näiden kehitystä alueella; ja
3) käsittelee omalta osaltaan ehdotuksen vesien-
hoitosuunnitelmaksi, sitä varten laaditut selvi-
tykset ja ohjelmat sekä ottaa niihin kantaa.”
(Laki vesienhoidon järjestämisestä; Asetus ve-
sienhoitoalueista.)
Ryhmien vallankäyttö ei siis ole muotoa ”power
over” vaan tiettyihin tavoitteisiin pyrkivää ”power
to” -tyyppistä valtaa. Hallinto ei ole sidottu yhteis-
työryhmän kannanottoihin, mutta sen on todennä-
köisesti varsin viisasta ottaa viranomaistyössä kan-
toja huomioon, etenkin jos näkemyksistä on saavu-
tettu ryhmässä laaja yhteisymmärrys. On myös syy-
tä huomata, että pyrkimys regiimivallan kaltaisen
asetelman hyväksikäyttöön ei ole välttämättä ryh-
mässä yksisuuntaista. Sen lisäksi, että ryhmässä py-
ritään vaikuttamaan ympäristöhallinnon päätöksen-
tekoon, yrittää ympäristöhallintokin luonnollisesti
vaikuttaa ryhmän kautta muiden tahojen päätöksen-
tekoon. Vaikutusmahdollisuudet molempiin suun-
tiin paranevat olennaisesti, jos Putnamin (2000) esit-
tämän sosiaalisen pääoman peruselementit – sosiaa-
listen yhteyksien normit ja keskinäinen luottamus –
ovat kunnossa.
Hallintakeskustelussa verkostot nähdään tapana
koota alueellista resurssipohjaa tiettyä tarkoitusta
varten ilman, että rakennetaan uusia pysyviä raken-
teita. Silloin on ennemminkin kyse eri yksikköjen
välisten vuorovaikutussuhteiden uudelleenorgani-
soinnista tai siitä miten ne itse organisoituvat uudel-
leen kuin uusien yksikköjen rakentamisesta (Sota-
rauta 1996, 68). Kokoonpanot eivät saisi muodostua
pysyviksi, vaan niiden pitäisi muuttua tilanteiden
muuttuessa.
Yhteistyöryhmien perustamisella pyritään koko-
amaan alueellista resurssipohjaa vesienhoidon ta-
voitteiden edistämiseksi, joskin nimenomaan uuden
yksikön rakentamisen kautta. Ryhmät eivät myös-
kään rakennu spontaanisti, vaan alueellinen ympä-
ristökeskus kutsuu ryhmään edustajat tietyiltä kes-
keisinä pitämiltään tahoilta. Yhteistyöryhmät eivät
siis ole foorumeita, joille toimijat kokoontuvat yh-
teisen intressin vetäminä, vaan areenoita, joille kut-
sutaan tietyn institutionaalisen aseman perusteella.
Ryhmiin kutsutaan ilmeisesti noin kaksikymmentä
toimijatahoa, joten varsin moni taho jää myös ryh-
män ulkopuolelle. Yhteistyöryhmän koon määräy-
tymiseen vaikuttavat hallinnon aiemmat kokemuk-
set. Ryhmistä halutaan tehdä vahvasti toiminnallisia
työryhmiä, ja tämän tavoitteen onnistumiseksi käy-
tännön kokoustilanteissa ryhmät halutaan pitää mel-
ko pieninä. Ympäristöhallinnossa joudutaankin laa-
timaan huolellista sidosryhmäanalyysiä ja pohti-
maan ryhmien kokoonpanoja, jotta niistä tulisi ko-
konaisuuksia, jotka ottavat mahdollisimman hyvin
huomioon alueen erityisolot ja edustavat kaikkia
keskeisiä intressejä.
Suuri haaste hallinnolle on myös varmistaa, että
yhteistyöryhmien ulkopuolelle jääneet tahot saavat
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halutessaan äänensä riittävän hyvin kuuluville. Ryh-
män ulkopuolelle jääneiden toimijoiden kannalta
olisi puolestaan keskeistä pystyä verkostoitumaan
yhteistyöryhmään kuuluvien osapuolten kanssa ja
varmistaa tätä kautta intressiensä huomioon ottami-
nen jo prosessin suunnittelussa ja asioiden valmiste-
luvaiheessa. Tätä kautta syntyvien puolivirallisten
tai epävirallisten verkostojen syntymistä on mahdo-
tonta ennakoida. Voidaan kuitenkin arvioida, että
paikallisten näkemysten sivuuttaminen todennäköi-
sesti lisäisi ainakin epävirallisten verkostojen synty-
misen todennäköisyyttä. Epävirallisia verkostoja
syntyy tarpeen mukaan.
Verkostojen varaan rakentuva uudenlainen ve-
sienhoidon sääntelykulttuuri on kuitenkin paljon
muutakin kuin vain edellä kuvattu yhteistyöryhmä.
Jokaisella vesienhoitoalueella on lukuisa joukko
paikallisia ja aluetason toimijoita, joilla voi olla käy-
tännössä, ainakin paikallisesti, suurikin merkitys
vesienhoidossa. Laajemmassa katsannossa vesien-
hoidon hallinta tapahtuukin verkostoissa, joihin voi
kuulua esimerkiksi paikallisia vesiensuojeluyhdis-
tyksiä, kalastuskuntia, kyläyhdistyksiä, maa- ja met-
sätalouden järjestöjä ja yksittäisiä toimijoita sekä
teollisuuden järjestöjä tai teollisuuslaitoksia. Näistä
etenkin elinkeinoelämän ja kolmannen sektorin ver-
kostoja luonnehtivat hyvinkin Rhodesin (2000) ku-
vaamat toimijoiden välinen riippumattomuus, jatku-
va vuorovaikutus verkostossa sekä huomattava it-
senäisyys suhteessa hallintokoneistoon. Uudenlai-
seen säätelykulttuuriin viittaavat esimerkiksi Han-
koniemen pohjoispuolisen saariston puhtaamman
saaristoluonnon puolesta toimivan Krogarsin ve-
siensuojeluyhdistyksen kotisivut. Keinoina pää-
määriensä saavuttamiseksi yhdistys käyttää etu-
päässä tiedotusta, aktiivista osallistumista ja tieteel-
listä tutkimusta. Vaikutusmahdollisuuksistaan se
kertoo seuraavan esimerkin:
”Teollisuuden haitalliset päästöt mereen ovat yh-
distyksen toiminta-alueella nykyisin vain mur-
to-osa siitä tasosta, jolla oltiin parikymmentä
vuotta sitten. Tämä myönteinen kehitys on pitkäl-
ti sen sitkeän ja peräänantamattoman vapaaeh-
toistyön ansiota, jota Krogarsin vesiensuojeluyh-
distys ry:ssä on viime vuosikymmeninä tehty ja
jota tehdään edelleen. Erityisen myönteistä kehi-
tys on ollut Visko Oy:n osalta, joka on nykyisin
omaksunut ympäristöystävällisen imagon ja




ovat perustaneet yksityiset kansalaiset huolestuttu-
aan kotijärviensä tilan heikkenemisestä ja laittaes-
saan vireille esimerkiksi kunnostustoimia. Päästäk-
seen tavoitteisiinsa yhdistykset ovat aktiivisia yh-
teistyökumppaneiden ja yritysten suuntaan. Yhtei-
nen asia vaatii laajaa verkostoa ja pitkäjänteistä toi-
mintaa sekä yleisen tietämyksen lisäämistä vesistö-
ongelmista. Suomen ympäristökeskuksessa tehdyn
arvion mukaan paikallisia vesienhoitoyhdistyksiä
on tällä hetkellä noin 150–200. Vuoteen 1998 men-
nessä SYKEllä oli tiedot noin 600 järvikunnostus-
kohteesta ja 450 jokikohteesta (Turunen & Äystö
2000, 8-9). Uusia yhdistyksiä perustetaan ja kohtei-
ta syntyy jatkuvasti.
Oman lukunsa muodostavat kaksitoista alueellis-
ta vesiensuojeluyhdistystä, jotka ovat toimineet jo
1960-luvulta asti. Alueelliset vesiensuojeluyhdis-
tykset ovat riippumattomia ja puolueettomia palve-
luyrityksiä, joiden jäseniä ovat keskeiset vesien pis-
tekuormittajat, teollisuuslaitokset ja kunnat. Yhdis-
tysten työn valtaosan muodostavat velvoitetarkkai-
lut, joita yhdistykset hoitavat vesien kuormittajien
puolesta. Tarkkailuvelvoitteen määräävät kuormit-
tajille ympäristölupavirasto (aiemmin vesioikeus)
sekä alueellinen ympäristökeskus (ks esim. Vuoristo
1997). Tämän lisäksi jäsenistöltä kertyvät jäsen-
maksut, suuruusluokaltaan 5–6 % kokonaisbudjetis-
ta, käytetään aatteelliseen toimintaan eli tiedottami-
seen ja neuvontaan. (www.skvsy.fi/alku.html)
Merkittävässä asemassa vpd:n toimeenpanon
valmistelussa ollut Pertti Heinonen (2002, 6) näkee,
että huomattava osa kansalaisten ja eri intressiryh-
mien osallistumisesta vpd:n toimeenpanoon voisi
kanavoitua alueellisten vesiensuojeluyhdistyksien
kautta. Näin ainakin niillä alueilla, joilla yhdistys on
hyvin järjestäytynyt. Onhan vesiensuojeluyhdistyk-
set perustettu 1960-luvulla nimenomaan koko-
amaan vesiensuojelusta kiinnostuneet tahot keski-
tettyä ja yhtenäistä vesiensuojelukysymysten ratkai-
sua varten.
Huomionarvoinen verkosto vesiensuojelunkin
kannalta on myös kylätoimikuntien verkko, joka on
organisoitunut sekä paikallisella että maakunnalli-
sella tasolla. Nykyään suomalaista kylätoimintaa
ohjaa Valtakunnallinen kylätoimintaohjelma 2003–
2007 (www.maaseutuplus.net/kylatoiminta). Kylä-
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toiminnan tavoitteena on saattaa kyläyhteisöön kuu-
luvat yhdistykset, yrittäjät, asukkaat, muualla opis-
kelevat ja kesäasukkaat yhdessä toimimaan elin-
olosuhteiden parantamiseksi kylässä ja laajemmin-
kin kunnassa ja seudulla. Torsti Hyyryläinen (1999,
82) luonnehtii kylätoimintaa osaksi suomalaisen tal-
kootoiminnan muutosta tuotannollisesta yhteistyös-
tä moderniksi kansalaisyhteiskunnan kumppanuu-
deksi. Kylätoiminta onkin hyvä esimerkki kansa-
laisaktiivisuudesta ja lähidemokratiasta. Sitä voi-
daan myös pitää vuorovaikutteisen suunnittelun
edelläkävijänä Suomessa. Osallistuvan suunnittelun
idea laajeni myöhemmin kaupunkeihin ja sitä alet-
tiin kutsua yhteissuunnitteluksi (Harju 1988; Hauta-
mäki 1989).
Kylätoiminnan asema on Suomessa muuttunut
Euroopan unioniin liittymisen myötä. Toiminnan ta-
loudellinen pohja on vahvistunut merkittävästi
EU:n alueohjelmista ja valtakunnallisista hankeva-
roista saatavan rahoituksen ansiosta. Samalla toi-
minta on tullut aiempaa ammattimaisemmaksi.
Kylätasolla toimivien, EU:n maaseutuohjelmaa to-
teuttavien ryhmien merkitys on kasvanut, kun ne
ovat saaneet mahdollisuuden käytännössä päättää
maaseudun kehittämiseen liittyvien EU:n rahoitus-
lähteiden tarjoamien resurssien käytöstä rahoitus-
raamiensa sisällä. Kylätoiminnan muuttunut status
eurooppalaisen maaseutupolitiikan osana on laven-
tanut sen toimintapiiriä sekä alueellisesti että tehtä-
väkentän suhteen. (Hyyryläinen 1999, 84.) Osana
maaseutupolitiikan toteuttamista kylätoiminta liit-
tyy väistämättä myös vesipolitiikkaan.
Kylätoiminnasta on välillistä hyötyä vesienhoi-
dolle varsinkin yhteiskunnallisen osallistumisen
edellytysten ja valmiuksien kehittäjänä ja ylläpitäjä-
nä paikallisella ja seudullisella tasolla. Kylätoiminta
on opettanut yhteisten asioiden hoitoa ja harjaannut-
tanut ihmisiä paikallisia päämääriä ja näkemyksiä
edistävään yhteistyöhön. Tämän kaltainen osaami-
nen on keskeinen perusta kansalaisyhteiskunnalle,
jossa tehokas toimiminen edellyttää kykyä arvioida
voimavaroja, asettaa tavoitteita ja perustella niitä.
(Hyyryläinen 1999, 84.)
Suunnittelussa huomio kiinnittyy entistä useam-
min rakenteiden sijasta prosesseihin eli organisaati-
oiden, johtajien ja suunnittelijoiden käyttäytymi-
seen sekä eri yksiköiden välisiin vuorovaikutussuh-








Suunnittelun vuorovaikutteisuus tarkoittaa yksin-
kertaisesti suunnittelun eri osapuolten kanssa-
käymistä (Hytönen & Kangas 2001, 296). Vuorovai-
kutuskysymykset ovat nousseet varsinkin 1990-lu-
vulta lähtien yhdeksi suunnittelukeskustelun kes-
keiseksi teemaksi. Rakkaalla lapsella sanotaan ole-
van monta nimeä. Myös suunnittelun vuorovaikut-
teisuudesta on käyty keskustelua monilla eri ter-
meillä. Puhutaan esimerkiksi kommunikatiivisesta,
osallistavasta, yhteistoiminnallisesta tai vuorovai-
kutteisesta suunnittelusta. Termeihin saatetaan liit-
tää hieman erilaisia painotuksia tai historiallisia kyt-
kentöjä, mutta yhteistä niille kaikille on suunnittelu-
prosessin eri toimijoiden välisen vuorovaikutuksen
lisääminen ja kehittäminen. Operaatio- ja päätöste-
oreettisessa tutkimuksessa vuorovaikutteisuudella
(interaktiivisuus) on tarkoitettu perinteisesti myös
päätöksentekijän kanssakäymistä päätöstukijärjes-
telmän kanssa, siis ihmisen ja teknisen systeemin
välistä vuorovaikutusta, jossa interaktiivisen opti-
moinnin avulla pyritään iteroiden tuottamaan entistä
parempia suunnitelmavaihtoehtoja (Steuer 1986
[viittaus Kangas 2003, 11]). Seuraavassa vuorovai-
kutteisuudella tarkoitetaan kuitenkin nimenomaan
ihmisten välistä kanssakäymistä suunnitteluproses-
seissa, joko yksityisinä kansalaisina tai organisaati-
oiden edustajina.
Loikkanen ym. (1997) määrittelevät osallistavan
suunnittelun menetelmäksi, jossa yhteisö ottaa si-
dosryhmänsä mukaan suunnitteluprosessiin tai toi-
mintansa arviointiin. Osallistavassa suunnittelussa
vuorovaikutusta on yhteisön ja sidosryhmien lisäksi
yhteisön itsensä sisällä sekä eri sidosryhmien välil-
lä. Osallistavan suunnittelun kautta ihmiset voivat
vaikuttaa heitä koskevien yhteisten asioiden käsitte-
lyyn. Tavoitteena on eri näkemysten kannalta perus-
teltavissa olevan lopputuloksen aikaansaaminen.
Edellisessä luvussa tarkastelimme verkostoja ra-
kenteellisena kysymyksenä. Keskustelu vuorovai-
kutuksesta on verkostodiskurssin prosessinäkökul-
ma. Tässä keskustelussa erityisen aktiivinen on ollut
niin sanottu hollantilainen koulukunta, jonka tunne-
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tuimpia hallintateoreetikkoja ovat Walter Kickert ja
Jan Kooiman (Sibeon 2000). Hollantilaiselle koulu-
kunnalle hallinnassa on pohjimmiltaan kyse verkos-
tojen hoitamisesta ja vuorovaikutuksesta. Kickert
korostaa, että valta on hajaantunut, koska millään
toimijalla ei ole voimaa eikä mahdollisuuksia sanel-
la muiden käyttäytymistä. Niinpä päätöksenteko on-
kin  neuvotteluprosessi.  (Kickert  1993,  191-192.)
Kooiman tarkastelee hallintaa valtion tarpeena halli-
ta dynaamista, monimutkaista ja hajaantunutta sosi-
aalista, taloudellista ja poliittista kenttää. Hän poh-
tii, kuinka tätä monimutkaista järjestelmää on mah-
dollista hallita tehokkaasti ja demokraattisesti. (Ko-
oiman 1993, 36.) Juuri tästä on kyse myös vesien-
hoidon hallinnassa: dynaamisen, monimutkaisen,
moniulotteisen ja hajaantuneen kokonaisuuden hal-
linnasta.
Aiemmin suunnittelu ja toteutus erotettiin melko
selkeästi toisistaan. Monet perinteiset päätöksente-
ko- ja toimintamallit ovat erittäin päämääräkeskei-
siä, ja niille on leimallista yhdensuuntainen kom-
munikaatio. Kun pyritään suunnittelun vuorovaikut-
teisuuteen, osallistujien mielipiteiden huomioimi-
nen ja niistä keskusteleminen korostuvat. Suunnitte-
lu on vuoropuhelua, joka tähtää yhteisymmärryk-
seen ja sopimukseen tulevaisuuteen suuntautuvista
yhteisistä toimenpiteistä. (Sager 1994, 17-21 [viit-
taus Sotarauta 1996, 150].) Vuorovaikutuksen avul-
la yhteisten toimintalinjojen luominen helpottuu ja
ristiriitojen syntymisen riski pienenee. Suunnittelun
vuorovaikutteisuuden kautta saadaan myös arvokas-
ta ihmisten kokemuksiin, mielipiteisiin ja ideoihin
perustuvaa uutta tietoa, jota voidaan hyödyntää sekä
suunnitteluvaiheessa että myöhemmin toimenpitei-
tä toteutettaessa. Olisi tärkeää, että vuorovaikutteis-
ta toimintatapaa noudatettaisiin koko suunnittelu-
prosessin ajan (kuva 21).
Vuorovaikutteisuuden korostaminen on ajanut
suunnittelijat uudenlaisten haasteiden eteen. Oman
alan asiantuntemus ei enää riitä, vaan nyt vaaditaan
myös vuorovaikutustaitoja: entistä parempaa val-
miutta ilmaista asia ymmärrettävästi sekä kykyä
markkinoida omia ajatuksia. Vuorovaikutteisuutta
korostavaan lähestymistapaan on liitetty perusen-
nakkoluulo, jonka mukaan suunnittelijan ammatti-
taidon merkitys vähenee, kun asioita ryhdytään to-
teuttamaan maallikoiden näkemykset huomioon ot-
taen. Tämä ennakkoluulo saattaa kuitenkin olla vir-
heellinen. Vuorovaikutteinen suunnittelu vaatii eri-
tyisen hyvää ammattitaitoa, asian osaamista ja oman
alan seuraamista, jotta suunnitelmia voidaan perus-
tella monenlaisia epäilyjä, vasta-argumentteja ja
vaihtoehtoja vastaan. On muistettava, että maalli-
koilla voi olla kontekstuaalisen asiantuntemuksen
lisäksi myös erityistä professionaalista asiantunte-
musta esimerkiksi työnsä kautta. Suunnitteluproses-
sissa vastaan tuleva ”tavallinen kansalainen” kun voi
olla vaikkapa ekologi, insinööri, juristi, iktyonomi
tai vaikkapa suunnittelumaantieteilijä. Asiantunti-
jan onkin unohdettava perinteinen roolinsa ja asetut-
tava muiden ihmisten joukkoon. Ihmisiä on osattava
arvostaa oman ympäristönsä ja omien olojensa ja ar-
vojensa asiantuntijoina. (Leskinen & Turunen 1999,
40.)
Vuorovaikutteisuutta ei pidä ajatella vain jotakin













Kuva 21. Toimintakulttuurin muutos suunnittelussa ja toimeenpanossa. (Sotarauta 1996, 230.)
pitäen vaan pikemminkin uudenlaisena toiminta-
kulttuurina, jolle leimallista on ennemminkin jatku-
va yhteistyö eri osapuolten kesken. Charles Sabel
näkee, ettei yhteiskunnan nopeasti muuttuvia tilan-
teita enää pystytä hallitsemaan muodollisin sään-
nöin vaan esimerkiksi lainsäädäntö laahaa toivotto-
masti muutoksen jäljessä. Sabelin ydinkäsite on toi-
minnassa opittu tieto (tacit knowledge). Sitä kertyy
ainoastaan niille, jotka osallistuvat toimintaan joko
toteuttajina tai toiminnan kohteina. Jotta toiminnas-
sa opittu tieto vaikuttaisi asioihin, on tärkeää, että
osalliset todella osallistuvat paikallisella tasolla
suunnitteluprosesseihin. (Sabel 1995.)
White viittaa samaan asiaan hieman eri näkökul-
masta:
Vuorovaikutteisuus ”edellyttää aitoa kanssa-
käymistä puhujan ja kuulijan välillä. Erilaisten
kielten ja puhetapojen kohtaaminen on aidon
dialogin ennakkoehto. Kanssakäyminen ja käy-
tännöllinen diskurssi ovat edellytyksiä hallinnos-
sa työskentelevien käytännölliselle viisaudelle,
kyvylle suhteuttaa periaatteita käytäntöön ja eri
käytäntöjä toisiinsa. Käytännöllisessä diskurs-
sissa on kyse keskustelusta, väittelystä ja argu-
mentoinnista sen suhteen, mikä on oikein tai vää-
rin, hyvä tai paha, totta tai valhetta ja mitä oike-
astaan pitäisi haluta”. (White 1990, 143 [viittaus
Pekonen 1995, 51].)
Throgmorton (1993 [viittaus Sotarauta 1996, 149])
näkee kaiken suunnittelun retorisena toimintana.
Erilaiset kyselytutkimukset, analyysimenetelmät ja
mallinnukset eivät ole puhdasta objektiivista tietoa
tuottavia menetelmiä vaan retorisia kielikuvia, jotka
antavat suostutteluvoimaa. Kaikki sanottu on aina
kohdistettu jollekin toimijalle ja on samalla vastaus
johonkin aiemmin lausuttuun. Omien ajatusten
eteenpäin viemiseksi vastaanottaja on otettava aina
huomioon. Yleisö on suunnittelussa tärkeä käsite.
Kommunikatiiviseen rationaalisuuskäsitykseen
pohjautuva suunnittelu orientoituu yhteisymmär-
rykseen ( Tikkanen & Leskinen 2003, 18-19; ks.
myös Habermas 1994; Sager 1994; Healey 1997).
Vuorovaikutteinen suunnittelunäkemys eroaa perin-
teisestä luonnontieteellisestä ennustavasta suunnit-
telusta tai instruktiivisesta rationalismista korosta-
malla kommunikaation merkitystä. Healey (1992)
esittää ihmisten muodostavan puheyhteisöjä (dis-
course community), joiden jäsenet omaksuvat mel-
ko yhdenmukaiset näkemykset normeista ja syy-
seuraussuhteista. Puheyhteisöissä käytävien dis-
kurssien pohjalta kommunikaatio tuottaa uusia pre-
ferenssejä, innovaatioita sekä aikaisempaa valis-
tuneempaa ja tietoisempaa tietoa. Ehtona on sopiva
ideaalinen puhetilanne, jonka ehtojen täyttyessä toi-
minta on kommunikatiivisesti rationaalista.
Kommunikatiivisen toiminnan teoria
Vuorovaikutteisuudesta puhuttaessa ei voida sivuut-
taa Jürgen Habermasia, saksalaista Frankfurtin kou-
lukunnan toisen sukupolven tunnetuita edustajaa.
Tässä yhteydessä ei ole kuitenkaan tarpeellista pe-
rehtyä syvemmin Habermasin näkemyksiin kom-
munikaatiosta ja sen mahdollisuuksista, vaan tyytyä
toteamaan hänen teemaan liittyvät perusajatuksen-
sa.
Habermas erottaa kommunikatiivisen toiminnan
teoriassaan käsitteellisesti toisistaan ulkoisen maail-
man, sisäisen maailman ja sosiaalisen maailman
(kollektiivinen todellisuus) (Habermas 1984, 81).
Kommunikaatiossa puhujat pyrkivät yhteisymmär-
rykseen tukeutumalla esiymmärrykseen, joka kom-
munikaatioon osallistuvilla on sisäisestä, ulkoisesta
ja sosiaalisesta maailmasta (Habermas 1984, 278).
Habermas jakaa toiminnan ideaalityypit sosiaali-
seen ja ei-sosiaaliseen toimintaan. Ei-sosiaalisen
toiminnan kohteena on ulkoinen luonto, ja sosiaali-
sen toiminnan kohteena ovat toiset ihmiset. Ei-sosi-
aalinen toiminta on Habermasin mukaan aina vä-
lineellistä toimintaa eli jonkin toimintaan nähden ul-
koisen päämäärän aikaansaamista luonnossa.
Sosiaalinen toiminta voi olla joko strategista tai
kommunikatiivista toimintaa. Strateginen toiminta
muistuttaa välineellistä toimintaa kollektiivisessa
todellisuudessa. Tällöin toisiin ihmisiin suhtaudu-
taan kuin luonnon objekteihin ja heitä käytetään vä-
lineinä henkilökohtaisen hyödyn tai edun saavutta-
miseksi. Kommunikatiivinen toiminta on sen sijaan
yhteisymmärrykseen pyrkivää toimintaa, jossa toi-
sia ihmisiä kohdellaan aitoina persoonina ja kans-
sasubjekteina. Strateginen toiminta on laskelmoivaa
oman edun ajamista toisia ihmisiä hyväksi käyttäen.
Kommunikatiivisessa toiminnassa ei ensisijaisesti
ajeta omaa etua; toimijoilla on toki yksilöllisiä pää-
määriä, mutta he haluavat aidosti yhteensovittaa
omat toimintasuunnitelmansa toisten mukanaolijoi-
den suunnitelmien kanssa. (Habermas 1984.)
Habermas jakaa rationaalisuuden kognitiivis-vä-
lineelliseen rationaalisuuteen ja kommunikatiivi-
seen rationaalisuuteen (Habermas 1984, 10). Kogni-
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tiivis-välineellinen rationaalisuus liittyy siihen vä-
lineelliseen toimintaan, jolla me manipuloimme
luonnon objekteja tyydyttääksemme materiaaliset
tarpeemme tai manipuloimme ihmisiä toimimaan ja
ajattelemaan halutulla tavalla. Kommunikatiivinen
rationaalisuus liittyy puolestaan ihmisten väliseen
yhteisymmärrystä tavoittelevaan toimintaan. Väli-
neellistä ja strategista toimintaa voidaan pitää ratio-
naalisena silloin, kun toimija saavuttaa tehokkaasti
haluamansa päämäärän ulkoisessa (välineellinen)
tai sosiaalisessa (strateginen) maailmassa. Kommu-
nikatiivista toimintaa voidaan pitää rationaalisena,
kun puhuja suorittaa vaadittavat puheaktit riittävän
hyvin päästäkseen yhteisymmärrykseen jostakin
asiasta ainakin jonkun kommunikaatioon osallistu-
jan kanssa. (Habermas 1984, 11.)
Habermasin mukaan kommunikatiivisessa ratio-
naalisuudessa ontologisena lähtökohtana ei ole ul-
koinen maailma vaan intersubjektiivisesti jaettu elä-
mismaailma. Tämä elämismaailma rakentuu sille
tulkintojen kokonaisuudelle, jonka kommunikaati-
oon osallistujat edellyttävät olevan olemassa tausta-
tietona tai esiymmärryksenä. Kommunikatiivisen
rationaalisuuden ideaalissa, vapaan ja tasa-arvoisen
keskustelun tuloksena ”paras argumentti voittaa”.
Kommunikatiivinen rationaalisuus on siis rationaa-
lisesti saavutettua konsensusta. (Habermas 1984,
14.)
Samalla kun länsimainen rationalisaatio antaa
kommunikaatioon osallistujalle mahdollisuuden en-
tistä laajemmin toteuttaa itseään kehittyneemmän
kommunikatiivisen kompetenssin ja rationalisoitu-
neen maailmankuvan ansiosta, se aiheuttaa myös
yhteiskunnan kompleksoitumisen tavalla, jossa osa
yhteiskunnan mekaniikasta, kuten markkinatalou-
den mekanismit tai julkinen hallinto, siirtyy osallis-
tujien elämismaailman horisontin ulkopuolelle (ks.
Tuori 1988). Habermasin ajatus vallan kategorisesta
sijoittamisesta ohjausvälineenä ihmisten elämis-
maailman ulkopuolelle tekee kommunikatiivisen
toiminnan teorian kyvyttömäksi ottamaan huomi-
oon niitä jokapäiväiseen vuorovaikutukseen sisälty-
viä vallankäytön muotoja, joita jokainen kuitenkin
kohtaa. Honnethin mukaan Habermasin valta-käsite
ei myöskään ota huomioon esimerkiksi sosiaalisten
ryhmien keskinäistä vallankäyttöä (Honneth 1985,
306).
Habermas liittää kommunikaatioon kolme uni-
versaalia pätevyysvaatimusta, jotka ovat totuus, nor-
matiivinen oikeellisuus ja vilpittömyys. Vain näiden
vallitessa yhteiset intressit ja yhteiskunnan tavoit-
teet tulevat rationaalisesti määritellyiksi. (Tuori
1988, 75-77.) Habermasin esittämät kommunikaati-
on vaatimukset ovat kovat, eivätkä ne käytännössä
yleensä täyty. Käytännössä kommunikatiivista ra-
tionalismia rajoittavat vallitsevat rakenteet, aika,
valta ja konfliktit. (Sotarauta 1996, 152.) Puhdas
kommunikatiivinen rationaalisuus onkin todellisuu-
delle vieras, ja käytännössä on tyydyttävä rajoitet-
tuun kommunikatiivisuuteen.
Kimmo Lapintie viittaa suunnitteluargumentaa-
tion analyysiä ja arviointia koskevassa esitykses-
sään vuorovaikutustilanteissa usein eteen tuleviin
harha-argumentteihin eli keskustelun retorisiin siir-
toihin, jotka eivät vie keskustelua eteenpäin vaan
tuhlaavat käytettävissä olevaa aikaa ja muita resurs-
seja tai pahimmillaan harhauttavat keskustelijoita
virheellisiin johtopäätöksiin. Tärkeimpinä ja ylei-
simmin esiintyvinä hän näkee seuraavat: olkinukke
eli vastustajan kannan vääristely ja näin syntyneen
”helpon vastustajan” kumoaminen, keppiargument-
ti eli pyrkimys saada uhkailemalla vastustaja luopu-
maan omasta kannastaan, henkilökohtaisuusargu-
mentti eli huomion kiinnittäminen henkilön ominai-
suuksiin hänen argumenttiensa sijasta, auktoriteetin
väärinkäyttö eli epäasiallinen viittaaminen auktori-
teettiasemaan, populistinen argumentti eli vetoami-
nen yleisesti kannatettuun mutta asiallisesti peruste-
lemattomaan näkemykseen, irrelevanssiargumentti
eli kannan tai käytetyn perustelun kannalta asiaan-
kuulumattoman vasta-argumentin esittäminen, vää-
rä yleistys eli yleistyksen tekeminen yksityistapauk-
sen perusteella ilman perusteita yleistämiseen ja sen
vastakohta, virheellinen deduktio, kaltevan pinnan
argumentti eli kannan vastustaminen sen perusteel-
la, mihin äärimmäisyyksiin se mahdollisesti johtaa,
monen kysymyksen argumentti eli kahden kysymyk-
sen tai kannan piilottaminen yhteen ja vain toisen
perustelu sekä kehäpäätelmä eli perustelua vaativan
kannan olettaminen todeksi ja sen perustelu itsensä
avulla. (Lapintie 2001, 11-12.) Monimuotoisesta
vpd:n toimeenpanoprosessistakin voidaan melko
helposti tunnistaa suurin osa Lapintien esittämistä
harha-argumenteista.
Valtakysymyksiä korostavassa lähestymistavas-
sa suunnittelu nähdään diskurssina, joka on mahdol-
lista vain vallitsevien valtarakenteiden puitteissa
(Flyvbjerg 1988). Vaikka eri osapuolia tuodaankin
mukaan päätöksentekotilanteisiin entistä enemmän,
eivät kaikki ole tasa-arvoisia toimijoita tässäkään ti-
lanteessa. Suunnitteluun liittyy eri osapuolten oman
edun tavoittelua, valikoivaa huomion kiinnittämistä
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sekä muita tasa-arvoista keskustelua häiritseviä te-
kijöitä (Alexander 1988). Valtasuhteet ovat juurtu-
neet syvälle yhteiskuntaan, ja yhteiskunta ilman val-
tasuhteita on pelkkä abstraktio. Liian huomion kiin-
nittäminen yhteiskunnallisen vaikuttamisen epävi-
rallisiin muotoihin saattaakin johtaa demokraattisen
päätöksentekokoneiston merkityksen aliarvioimi-
seen ja sitä kautta vääriin tilanteen arviointeihin.
(Foucault 1983.)
Vakavasti epätasa-arvoisessa maailmassa suun-
nittelustrategiat, jotka käsittelevät kaikkia osallisia
tasa-arvoisesti, lopulta lisäävät ja ylläpitävät epäta-
sa-arvoisuutta. Tämä yhdenmukaisten mahdolli-
suuksien paradoksi koskee erityisesti demokraattis-
ta, osallistuvaa suunnitteluprosessia, jossa ajan, re-
surssien, asiantuntijuuden ja informaation epätasai-
nen jakautuminen kyseenalaistaa näiden prosessien
tosiasiallisen demokraattisuuden. (Forester 1989,
8-9.)
Vuorovaikutteisen suunnittelun voidaan ajatella
luovan julkiselle hallinnolle uudenlaista roolia tur-
vaamaan kokonaisuutta katsova näkökulma, jottei
kehitys jäisi vain taloudelliseksi kilpailuksi jossa ai-
noastaan suurimmat ja vahvimmat voivat menestyä.
Eräs suunnittelun erityistehtävä onkin tukea hei-
koimpien kansalaisten ja ryhmien osallistumista.
(Tikkanen & Leskinen 2003, 19.) Uusitalon (1990,
330) mukaan Suomi on vahvojen erityisintressien ja
heikon yleisten etujen huomioon ottamisen yhteis-
kunta, joten kokonaisuutta katsovalle näkökulmalle
on hyvinkin tarvetta. Kommunikatiivisen suunnitte-
lun tehtävänä on luoda ja avata kommunikaation ka-
navia ja uusia kommunikaation foorumeja sekä tun-
nistaa kommunikaation esteitä ja pyrkiä purkamaan
niitä (Sotarauta 1996, 154).
Suunnittelun vuorovaikutteisuuden toteutumi-
nen rajoittuu useimmiten yhteiskunnallisten raken-
teiden sisälle niihin verkostoihin, jotka ovat jo ole-
massa. Käytännössä ajan puute ja ongelmatilantei-
den syntyminen voivat tyrehdyttää vuorovaikutuk-
sen. Tähdättäessä suunnittelun kommunikatiivisuu-
teen on vuorovaikutuksen esteet pyrittävä tunnista-
maan ja purkamaan mahdollisimman varhaisessa
vaiheessa. Suunnitteluprosessin aikana syntyneiden
ongelmatilanteiden ratkaisemiseksi on tärkeää luo-
da ja ylläpitää keskusteluyhteys eri osapuolten välil-
le. Kansalaisaktiivisuuden kautta hallinnolle avau-
tuu tilaisuus kommunikatiiviseen vuorovaikutuk-
seen asukkaiden kanssa. (Sotarauta 1996.)
6.2.2 Osallistuminen, osallistaminen
ja osallisuus. Mistä on kyse?
Mitä termeillä tarkoitetaan?
Osallistuminen ja osallistaminen ovat kiinteästi toi-
siinsa liittyvä sanapari. Osallistamisella tarkoitetaan
organisaation kuten esimerkiksi kunnan tai ympä-
ristöhallinnon menettelytapoja, jotka tähtäävät kan-
salaisten osallistumisen mahdollistamiseen. Osal-
listuminen puolestaan on kansalaisten mukanaoloa
kyseisissä prosesseissa. (Niemenmaa 2001.)
Jouni Ponnikas (2002) tarkastelee asiaa hieman
eri näkökulmasta. Hän erottaa toisistaan kansa-
laisosallisuuden ja kansalaisten osallistumisen, jois-
ta ensimmäisellä hän tarkoittaa sekä kansalaisten
että hallinnon toimintaa ja jälkimmäisellä vain kan-
salaisten aktiivista mukanaoloa. Kansalaisosalli-
suus voidaan jakaa institutionaaliseen kansa-
laisosallisuuteen ja kansalaisten suoraan, ohi poliit-
tishallinnollisen järjestelmän tapahtuvaan osallistu-
miseen. Institutionaalinen kansalaisosallisuus tar-
koittaa kansalaisia kuuntelevaa ja avointa hallintota-
paa, jonka mukaan kansalaiset ovat päteviä päättä-
mään yhteiskunnallisista asioista äänestäjinä edus-
tuksellisissa vaaleissa ja suorissa kansanäänestyk-
sissä sekä kuluttajina markkinoilla ja vaikuttavina
osallistujina yhteiskunnallisessa suunnittelussa.
Institutionaalinen kansalaisosallisuus edellyttää
hallinnolta muuttumista kansalaishuolta paremmin
kuuntelevaksi. Kansalaisten osallistumisella Ponni-
kas tarkoittaa osallistumista vaaleihin, erilaisiin yh-
teiskunnallisen suunnittelun kuulemistilaisuuksiin
ja kansalaisliikkeiden toimintaan. Se on siis kansa-
laisosallisuutta suppeampi käsite. (Ponnikas 2000,
17-18; ks. myös Barber 1984, Xvii, 226-227; Aho-
nen 1999 ja Fiorino 1996, 209.)
Valtionhallinnon osallisuusprojektissa osallisuu-
della tarkoitettiin ihmisten omia elinolosuhteita kos-
kevaa pientä demokratiaa, joka toteutuu suoran vai-
kuttamisen kautta. Pieni demokratia täydentää suur-
ta eli edustuksellista demokratiaa. (Salmikangas
1998, 3.) Valtionhallinnossa keskustelu osallisuu-
desta kytketään usein hallinnon julkisuuden lisää-
miseen, palveluista tiedottamiseen, monipuolisten
palautejärjestelmien kehittämiseen ja asiakastyyty-
väisyyden vahvistamiseen. Kuntatasolla osallisuus
liittyy erityisesti kansalaisyhteiskunnan vahvistami-
seen ja sellaisten suorien vaikutusmahdollisuuksien
kehittämiseen, jotka täydentävät ja uudistavat edus-
tuksellisen demokratian valmistelu- ja päätöksente-
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komuotoja, kuten esimerkiksi merkittävien suunni-
telmien tai ohjelmien yhteissuunnitteluun. (Valtion
hallinnon... 2000, 4-5.)
Osallistumisen ja osallisuuden tasot
Sherry Arnsteinin (1969) mukaan osallistumista voi
olla hyvin monen tasoista. Hän esitteli kansalaisten
osallistumiskysymyksiä käsitellessään kuuluisaksi
tulleen tikapuumallinsa, jossa ylempi porras raken-
tuu aina alempien varaan (kuva 22). Arnsteinin tika-
puilla pyritään määrittelemään kansalaisten ja hal-
linnon välistä valtasuhdetta. Tikapuiden alapäässä
olevat toimintamuodot eivät oikeastaan vielä mah-
dollista osallistumista. Askelmia ylöspäin kiivetessä
kansalaisten valta ja vaikutusmahdollisuudet suh-
teessa organisaatioon lisääntyvät. Ylempi osallistu-
misen muoto pitää aina sisällään alemmat. (Sainio
1994, 26.)
Osallistumisen ja vuorovaikutteisuuden kannalta
vaatimattominta toiminnan tasoa edustaa manipu-
laatio (Manipulation), ja astetta korkeammalle si-
joittuu terapia (Therapy). Arnstein kutsuu näitä hy-
vin rajallisen vuorovaikutuksen muotoja näennäis-
vaikuttamiseksi (Non Participation). Seuraavan ryh-
män muodostavat tiedon jakaminen (Informing),
konsultaatio (Consultation) ja yhteissuunnittelu
(Placation). Näistä osallistumismuodoista Arnstein
käyttää termiä ”Tokenism”, joka voidaan suomentaa
esimerkiksi vähimmäisvaatimusten täyttämiseksi.
Kansalaisten mielipide on neuvoa-antava, eikä heil-
lä ole varsinaista päätöksentekovaltaa. Kansalaisten
itsenäisen toimivallan (Citizen Power) muotoja ovat
kumppanuus (Partnership), delegoitu toimivalta
(Delegated power) ja kansalaisvalvonta (Citizen
control). (Arnstein 1969, [Termien käännökset:
Sutela 2000, 18].)
Osa tutkijoista jakaa osallistumisnäkökulman
sen mukaan, lähteekö osallistuminen alhaalta vai yl-
häältä päin (osallistaminen) (esimerkiksi Baker ym.
1997, 8-10; Dobson 1998, 56-57). Ylhäältä alas ta-
pahtuvaa osallistamista voidaan usein – muttei aina
– kuvata prosessiksi, jolle on tyypillistä kansalaisten
mukana olo päätöksenteon muotoseikkojen täyttä-
miseksi ehdottoman ratkaisuvallan säilyessä virka-
miehillä ja poliitikoilla. Julkisen hallinnon suhtautu-
minen kansalaisten osallisuusmahdollisuuksiin on
monesti noudatellut nimenomaan muodollisen mu-
kaan oton strategiaa: pyritään saamaan asukkaat
muodollisesti osavastuullisiksi päätöksistä ja näin
legitimoimaan tehdyt päätökset (Salmikangas 1998,
61). Äärimmillään muodollinen mukaanotto tar-
koittaa pelkkää informointia: Kansalaisille jaetaan
tietoa jo tehdyistä ratkaisuista eikä heillä ole mah-
dollisuuksia antaa vaikuttavaa palautetta päätöksis-
tä. ”Kansalaisia kyllä kuullaan mutta ei kuunnella”.
Ylhäältä alas tapahtuvassa osallistumisessa kuu-
leminen painottuu yhteiskunnan suuriin yksiköihin:
liike-elämän, paikallishallinnon ja isojen kansalais-
järjestöjen edustajiin (Jacobs 1999, 34). Osallistu-
minen on funktionaalista eli kansalaiset ovat muka-
na yleensä jonkin instituution tai järjestön edustaja-
na jossakin ylhäältä annetussa hankkeessa, vaikkapa
vpd:n toimeenpanossa. Funktionaalisen osallistu-
misen onnistumista seurataan toiminnan muuttumi-
sena asetettujen tavoitteiden mukaiseksi esimerkik-
si vesiensuojelussa (Bell & Morse 2001, 297-299;
Jacobs 1999, 34).
Nykyistä ympäristöpolitiikkaa on kuvattu ”uusi-
en pakkojen ja välttämättömyyksien propagoimi-
seksi ja voimaan saattamiseksi” (Kahelin 1990, 22).
Virallisen osallistumiskäytännön muodot (huomau-
tukset, muistutukset, valitukset) turvaavat asukkai-
den oikeudet kontrolloida viranomaisten suunnitel-
mia ja päätöksiä jälkeenpäin (Salmikangas 1998,
59), mutta paineet toisaalta suunnittelun demokra-
tisoimiseksi ja toisaalta ympäristönsuojelun tehos-
tamiseksi ovat kasvaneet. Kysymys ympäristöpoli-
tiikan tavoitteiden ja toimintatapojen legitimiteetis-
tä tulee niin ikään yhä merkittävämmäksi (Rouhinen
1991, 223). Ylikangas (1986, 236-237) arvioi, ettei
verraten laajasti käytetty lausuntoihin perustuva toi-
mintatapa, jota hän nimittää ”lausuntodemokratiak-
si” riitä moniulotteisten ympäristönsuojelutoimen-
piteiden legitimaation pohjaksi. Lausuntodemokra-
tia on luonteeltaan reaktiivista, useimmiten toimin-
nan tekniseen toteuttamiseen liittyviin kysymyksiin
keskittyvää palautteen keruuta, eikä sillä päästä kä-
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Kuva 22. Osallistumisen asteet. (Arnstein 1969.)
siksi toiminnan päämääriä ja suunnittelua koskeviin
kysymyksiin.
Ylhäältä alas ja alhaalta ylös suuntautuvan osal-
listumisen erottavissa näkökulmissa alhaalta ylös
lähtevä malli nähdään tavoitteiden asettamisen ja
niiden toteuttamisen kannalta aidosti osallistuvana
prosessina. Osallisilla on mahdollisuus suunnittelu-
prosessin kuluessa sekä ottaa esille tärkeinä pitämi-
ään asioita että vaikuttaa niitä koskeviin päätöksiin.
Prosessin agendaa ei siis oteta viranomaisten puo-
lelta annettuna, vaan siitä keskustellaan yhdessä eri
osapuolten kesken. Kansalaisia kysytään sekä yksi-
tyishenkilöinä että sosiaalisten yhteisöjen jäseninä
osallistumaan yhteisön toiminnan tavoitteiden mää-
rittelyyn. Osallistuminen hahmotetaan tavallisten
kansalaisten syvempänä ja laajempana osallisuute-
na suunnitelmien kehittämiseen ja toimeenpanoon
eli vuorovaikutteisena suunnitteluna. Kansalaiset
osallistuvat hankkeiden tai ohjelmien laadintaan ta-
valla, joka vaikuttaa niiden sisältöön. Osallistumi-
nen koetaan kansalaisoikeudeksi eikä pelkästään
mekaaniseksi hallinnoimiskeinoksi. Edelleen sy-
vempiä osallistumisen muotoja ovat osallistuminen
päätöksentekoon sekä kokonaisvastuun kantaminen
tietystä toimeenpanon osa-alueesta. Kansalaiset
ovat päätöksentekoprosesseissa kumppaneita ja täy-
sivaltaisia päätöksentekijöitä, joilla voi olla jopa lo-
pullista päätösvaltaa. (Arnstein 1969, 217; Bell &
Morse 2001, 297-299; Jacobs 1999, 34-35; vrt. Goo-
din 1992, 139-141.)
Hieman erilaisen lähestymistavan tarjoaa val-
tionhallinnon osallisuusprojekti, jossa vaikuttamis-




• päätösosallisuus, (käyttäjädemokratia) sekä
• toimeenpano-osallisuus, (osallistuminen päätök-
sen mukaisiin toimenpiteisiin). (Salmikangas
1998, 3.)
Tämä osallisuusmuotojen tyypittely on luotu kunta-
tasolle, mutta mielestäni se sopii lievästi mukaillen
myös laajempiin alueellisiin konteksteihin. Tie-
to-osallisuudella tarkoitetaan esimerkiksi tiedon-
saantia, kuulemista, äänestämistä, valitusoikeutta
tai kyselyyn vastaamista. Konsultaatio-osallisuus
viittaa toimintamuotoihin kuten yhteissuunnittelu,
joissa päätösten valmisteluun liittyy vuorovaikutus
hallinnon ja sen ulkopuolisten tahojen välillä. Pää-
tösosallisuudessa puolestaan on olennaista mahdol-
lisuus osallistua esimerkiksi tietyn järven kunnosta-
mista koskevaan päätöksentekoon tai ohjelmatasoi-
sessa suunnittelussa ohjelma-asiakirjan hyväksymi-
seen. Toimeenpano-osalliset toteuttavat yhdessä
päätösten edellyttämiä toimenpiteitä.
Toimeenpano-osallisuus on lisääntynyt viime
vuosikymmeninä osittain alueellisten kehittämisra-
hojen vuoksi (Salmikangas 1998, 3). Tämä osalli-
suuden muoto on myös sellainen, jota hallinto usein
erityisesti kaipaa sekä tavallisilta kansalaisilta että
muilta toimijoilta. Kansalaisilla on kaksoisrooli hal-
linnoinnin objekteina ja subjekteina. He ovat toi-
saalta määräyksien, käskyjen ja kieltojen kohteina
hallinnon objekteja, mutta toisaalta heidän omaeh-
toisella toiminnallaan voi olla suuri merkitys ympä-
ristön kannalta. Hallinto toivoo kansalaisilta aktiivi-
suutta mutta haluaisi sen ilmenevän hallinnon luo-
man raamin sisällä paikkaamalla talkoovoimin auk-
koja, joihin hallinnon omat voimavarat eivät riitä
(Rouhinen 1991, 171). Sanottu ei koske ainoastaan
yksittäisiä kansalaisia vaan myös erilaisia toimin-
nanharjoittajia ja järjestöjä. Hallinnon jatkeena toi-
mimisen asemesta omaehtoinen kansalaistoiminta
saatetaan puolestaan nähdä hallinnon byrokraattista
sujumista häiritsevänä ja etenemisprosessia hidasta-
vana tekijänä. Hallinnossa laaditut suunnitelmat
saattavat kärsiä, kansalaisaktiivisuus aiheuttaa lisä-
työtä ja pahimmillaan jopa hallinnon oma auktori-
teettiasema olla vaakalaudalla. Kansalaisten akti-
voituminen ei kuitenkaan tapahdu toimenpiteiden
objektina vaan vasta, kun objekti muuttuu subjektik-
si. (Konttinen & Litmanen 1996, 258.)
Tähänastiset kokemukset vuorovaikutuksen or-
ganisoinnista osoittavat, ettei se ole kovin helppoa.
Avoin yhteistyö on otettava vakavasti, vuorovaiku-
tuksen idea sisäistettävä ja pyrittävä ennakkoluulot-
tomasti löytämään keinot, joilla kyseisessä tilan-
teessa on tuloksellisinta toimia. Onnistuminen edel-
lyttää, ettei vuorovaikutusta käytetä manipulointiin
jonkin suunnitteluvaihtoehdon puolesta. Luottamus
syntyy hitaasti mutta voi tuhoutua hetkessä. (Vatilo
2000, 21.)
Voiko hallinto aidosti osallistaa?
Ennen kuin kysytään, miksi osallistetaan, on paikal-
laan esittää toinen kysymys: Voiko ajatus hallinnon
aidosti osallistavasta roolista olla ylipäätään mah-
dollinen? Kaksi peruskritiikkiä, jotka kyseenalaista-
vat osallistumisen mahdollistamisen ja ohjaamisen,
perustuvat alhaalta ylös suuntautuvaan näkökul-
maan. Ensimmäisen mukaan elinvoimainen ja dy-
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naaminen kansalaisyhteiskunta tukee tehokkaasti
edustuksellista demokratiaa ilman virallisesti tuet-
tuja konsultointimallejakin (Maloney ym. 2000).
Tämän näkökulman mukaan sosiaalisen pääoman
puute (ks. edellä luku 6.1.3), johon viranomaisilla
on vain vähäiset mahdollisuudet vaikuttaa, heiken-
tää mahdollisuuksia ja halua osallistumiseen. Aktii-
visempi kansalaisyhteiskunta puolestaan pystyy tar-
joamaan omia ratkaisumallejaan ja pitää hallinnon
valppaampana reagoimaan eteen tuleviin haasteisiin
(Stoker 2003, 5-6).
Toinen kritiikki varoittaa, että poliittisen ja byro-
kraattisen hallintokoneiston aloitteet saada yhteisö
osallistumaan pikemminkin heikentävät kuin vah-
vistavat demokratiaa. Hallinnon osallistamispyrki-
mykset johtavat osallistumisen institutionalisoimi-
seen osaksi virallista demokratiaa ja imevät pahim-
millaan energian ruohonjuuritason toiminnasta. Val-
tion rahoituksen anominen tai hallinnon virkamies-
ten asettamien agendojen seuraaminen johtaa ruo-
honjuuritason toiminnan hallinnon valtavirran työ-
tavoille ja syö sen lisäarvoa. (Blaug 2002, 12.)
Hallintoa, hallintaa, osallistumiskysymyksiä ja
sosiaalista kapasiteettia laajasti tutkinut Gerry Sto-
ker (2003) ei yhdy esitettyyn kritiikkiin. Hän päin
vastoin kritisoi jakoa ylhäältä alas ja alhaalta ylös
suuntautuviin näkökulmiin. Stokerin mielestä on ra-
joittavaa nähdä hallinto ja kansalaisyhteiskunta toi-
sistaan erillisinä ja toisilleen vastakkaisina yksi köi-
nä, kuten alhaalta ylös -periaatteet tekevät. Hallin-
nan näkökulmasta julkisen sektorin ja kansalaisyh-
teiskunnan sekoittuminen toisiinsa tuottaa hedel-
mällisempiä näkökulmia yhteisön toimintaan. Sto-
kerin mukaan hallinto voi ylläpitää kansalaisvireyttä
ja stimuloida sen lisääntymistä. Hallinto vaikuttaa
niin ikään vapaaehtoisjärjestöjen aktiviteetteihin
erilaisten rakenteiden kautta. Ihmisillä on tarve tun-
tea itsensä sitoutuneeksi, ja heitä täytyy kutsua osal-
listumaan. Paikallisten viranomaisten interventioil-
la voidaan edistää osallistumisen ehtoja ja siten roh-
kaista kansalaisia mukaan toimimaan. (Stoker 2003,
5-6.)
Osallistumiskysymykset ovat aina kontekstiriip-
puvaisia. Hallinnon perinteet, kansalaisyhteiskun-
nan traditiot ja poliittiset järjestelmät ovat hyvin eri-
laisia eri maissa. Siksi esimerkiksi pohjoisamerik-
kalaiset tai brittiläiset kokemukset ja ajatukset –
joista on kirjoitettu varsin paljon erilaisilla fooru-
meilla – eivät välttämättä sovi sellaisenaan suoma-
laiseen toimintakenttään. Suomalaiselle hallinto-
kulttuurille on ollut tyypillistä valtionhallinnon ja
virkamiesten poikkeuksellisen vahva asema (Tiiho-
nen & Ylikangas 1992, 275-276; Nousiainen 1985,
18-28), mikä on osaltaan vaikuttanut siihen, etteivät
osallistumistraditiot meillä ehkä ole yhtä kehittynei-
tä kuin eräissä muissa maissa.
Viime vuosikymmeninä kansalaisten laajempi
osallistuminen pienen demokratian muodoin yhteis-
ten asioiden hoitoon on kuitenkin tullut aiempaa tär-
keämmäksi osaksi suomalaista poliittista kulttuuria.
1990-luvulla kansalaisten ja hallinnon verkostoja
loivat muun muassa yhteissuunnitteluprojektit ku-
ten SOFY (ks. esim. Leskinen & Turtiainen 1988)
tai valtionhallinnon osallisuushankkeeseen eri hal-
linnonaloilla sisältyneet kokeilut (ks. esim. Sisäasi-
ainministeriö 2000). Erityisesti on mainittava YK:n
ympäristö- ja kehityskonferenssin Rio de Janeirossa
1992 antamiin suosituksiin perustuva paikallisagen-
daprosessi, joka on tuonut kansalaisia ja kunnal-
lishallintoa lähemmäksi toisiaan (Suomen Kunta-
liitto 1997; ks. myös Niemenmaa 2005).
Valtionhallinnon osallisuusprojektin mukaan
valtionhallinnossa osallisuutta lisäävät kaikki sellai-
set toimintamuodot, joissa
• lisätään asiakkaiden tai kansalaisten tiedollisia
valmiuksia vaikuttaa valtionhallinnon toimintaan
tai muihin yhteisön kannalta tärkeinä pidettyihin
asioihin
• asiakkaat antavat palautetta saamistaan palveluis-
ta niin, että palautetta käytetään palveluiden ke-
hittämisessä
• asiakkaat käyvät keskustelua tai vaihtavat tietoa
valtionhallinnon yksiköiden kanssa molemmin-
puolisen tiedon lisäämiseksi
• tehdään sopimuksia tavoiteltavasta palveluiden
laatutasosta ja sovitaan tavoista seurata sopimuk-
sen toteutumista
• suunnitellaan yhdessä asiakkaiden tai kansalais-
ryhmien kanssa palveluiden ja laadun kehittämis-
toimia tai julkisia investointeja
• asiakkaat ja kansalaiset osallistuvat kehittämis-
päätösten tekoon tai niiden toteutukseen. (Valtion
hallinnon... 2000, 21.)
Vesienhoitoon liittyvissä kysymyksissä yhden vii-
meaikaisen esimerkin viranomaisten ja kansalaisten
vuorovaikutuksen lisäämisestä tarjoaa järvien sään-
nöstelyiden kehittämiseksi tehty työ. Vesien sään-
nöstelyllä tarkoitetaan:
”vesistön tai sen osan vedenkorkeuksien ja vir-
taamien muuttamista jatkuvin toimenpitein vesi-
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en eri käyttömuotojen kannalta luonnontilaista
edullisemmaksi” (Vähäsöyrinki 1997, 1).
Säännöstelyjen kehittäminen puolestaan tarkoittaa:
”toimenpiteitä, joilla käytössä olevia säännöste-
lyjä parannetaan niin, että ne yhteiskunnallisilta,
taloudellisilta ja ekologisilta vaikutuksiltaan
vastaavat nykyistä paremmin vesien käytölle ja
vesiympäristön tilalle asetettuja tavoitteita.
Säännöstelyllä aikaansaatavia hyötyjä voidaan
lisätä ja haittoja vähentää tarkistamalla sään-
nöstelykäytäntöjä sekä toteuttamalla hoito- ja
kunnostustoimenpiteitä voimassaolevien lupaeh-
tojen puitteissa tai tarkistamalla lupaehto-
ja”(Vähäsöyrinki 1997, 2).
Säännöstelyjen haittoja on vähennetty 1970-luvulta
alkaen lupapäätöksissä määrättyjen velvoitteiden li-
säksi myös vapaaehtoisin toimenpitein. Sännöstely-
jen kehittämisselvitysten tavoitteena on kartoittaa
säännöstelyn hyödyt ja haitat tietyn vesistön tilalle
ja käytölle. Tarkoituksena on tuottaa tietoa säännös-
telyn vaikutuksista, arvioida tarpeita ja mahdolli-
suuksia säännöstelykäytännön parantamiseen sekä
pohtia, kuinka vesistön eri käyttäjä- ja sidosryhmien
tarpeet voitaisiin ottaa paremmin huomioon. Vuoro-
vaikutuksen merkitys säännöstelyiden kehittä-
mishankkeissa on korostunut varsinkin 1990-luvul-
ta alkaen, ja viime vuosina hankkeisiin ovat voineet
osallistua kaikki ne tahot, joihin säännöstelyt vai-
kuttavat. (Ks. esim. Väntänen ym. 2004; Marttunen
& Turunen 2003; Marttunen & Järvinen 1999.)
Viranomaisten, voimayhtiöiden ja kuntien lisäksi
selvityksiin ovat osallistuneet ranta-asukkaat, kalas-
tajat ja virkistyskäyttäjät. Yhteistyö on käytännössä
tapahtunut siten, että työtä varten on perustettu oh-
jausryhmä, johon on kutsuttu mukaan eri tahojen
edustajia. Erityistä huomiota vesistön eri käyttäjä-
ryhmien osallistumiseen on kiinnitetty Päijänteen,
Kemijärven ja Pirkanmaan keskeisten järvien sään-
nöstelyselvityksissä. Esimerkiksi Päijänteen sään-
nöstelyn kehittämisselvitystä varten perustettiin
neljä työryhmää, jotka kokoontuivat lähes neljä-
kymmentä kertaa. Yhteensä työryhmätyöhön osal-
listui noin sata henkilöä. Lisäksi hankkeen aikana
järjestettiin kymmenen kaikille avointa kuulemisti-
laisuutta sekä työseminaareja, haastatteluja ja laaja
postikysely. (Marttunen & Järvinen 1999, 24; Mart-
tunen ym. 2004, 18.)
Kemijärven säännöstelyn kehittämisselvityksen
yhteydessä myös analysoitiin alueella olemassa ole-
via epävirallisia verkostoja tai viiteryhmiä, joiden
sisäinen ja keskinäinen vuorovaikutus muokkaa nä-
kemyksiä säännöstelyistä. Alueelta erottuivat aina-
kin vanhemman ikäpolven kalastajat, virkamiehet,
yksityiset vesienkäyttäjät, ympäristöviranomaiset ja
säännöstelevään voimayhtiöön sidoksisa olevat
henkilöt. (Väntänen ym. 2004, 55-63.)
Säännöstelyjen kehittämishankkeiden lisäksi toi-
sena kansalaisten osallisuutta edistäneenä esimerk-
kinä voidaan mainita EU:n Life-hankkeet, jotka ovat
tarjonneet kohdealueillaan mahdollisuuksia laajaan
paikalliseen yhteistoimintaan vesiensuojelussa ja
-hoidossa. (Ks. esim. Rotko & Laitinen 2004.)
Vpd:n toimeenpanoa erityisesti tukeva hanke oli
maaliskuussa 2004 loppuun saatettu kolmivuotinen
Life Vuoksi -hanke, jonka yhtenä tavoitteena oli pa-
rantaa kansalaisten osallistumista vesistöjen seuran-
taan ja hoitoon. Projektissa toimittiin yhteistyössä
paikallisten kyläyhteisöjen ja asukkaiden kanssa.
Tavoitteena oli mahdollistaa tai lisätä kohdealueilla
kansalaisten ja viranomaisten vuorovaikutusta sekä
pohtia eri menettelytapojen toimivuutta. Tämän li-
säksi asukkaille tarjottiin paikallisen tason ympäris-
tötietoutta. (Sandman ym. 2004.) Hankkeessa jär-
jestettiin esimerkiksi kylätilaisuuksia, joista yksi pi-
dettiin Mikkelin Parkkilassa. Life Vuoksi -projektin
kokemuksia käsittelevässä julkaisussa tilaisuutta
kuvataan seuraavasti:
”Tilaisuuden toteuttivat yhteistyössä Life Vuoksi
-projekti, Etelä-Savon ympäristökeskus, Parkki-
lankosken yläpuolisen vesistöalueen vesien-
suojelu- ja kunnostustoimikunta sekä paikallinen
kyläyhteisö. Kutukalailtaa edelsi aktiivinen kir-
joittelu paikkakunnan suurimmassa sanomaleh-
dessä, Länsi-Savossa. Lisäksi asia oli myös näky-
västi esillä kaikkiin alueen kiinteistöihin jaetussa
lehden kesänumerossa. Kyläläiset jakoivat lisäk-
si 300 kutsua alueen postilaatikkoihin.
Tilaisuuden tavoitteena oli erityisesti edistää nk.
kansalaisseurantoja, joilla asukkaat voisivat ha-
vainnoida ja seurata itse vesistönsä tilaa sekä
toisaalta etsiä ja kokeilla erilaisia toimintatapo-
ja kansalaisten ja virkamiesten välisen vuoropu-
helun edistämiseksi. Tarkoituksena oli myös esi-
tellä paikallisen kunnostussuunnitelman sen het-
kistä vaihetta kyläläisille ja saada siihen pa
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lautetta. Lisäksi pyrittiin herättämään mielen-
kiintoa ympäristöasioita kohtaan ja vastaamaan
asukkaiden kysymyksiin alueiden vesistöjen ti-
lasta. Mikkelin kaupungin ympäristöpalvelut oli




Tapahtumassa oli kolme näyttelypistettä:
• Vesikasvipisteessä jaettiin tietoa vesikasveista
ja siitä, mitä niiden perusteella voi päätellä
järven tilasta. Kerrottiin miten vesikasvilli-
suutta voisi itse seurata.
• Vesipisteessä opetettiin mittamaan näkö-
syvyyttä, tutustuttiin leviin ja niiden havain-
nointiin sekä saatiin tulkittua analyysitietoa
alueen järvistä.
• Järvikunnostuspisteessä kerrottiin, mitä tietoa
saadaan, kun seurataan kalaston kehitystä koti-
järvessä. Lisäksi kerrottiin alueen järvien kun-
nostuksen vaiheesta sekä hoitokalastuksesta.
Ympäristöauto Kaarnan henkilökunta monipuo-
lisine havaintovälineineen opetti ja viihdytti lap-
sia, jotka lisäksi osallistuivat vanhempiensa mu-
kana myös varsinaiseen kalailtaan. Koko kylän
ala-aste, 21 oppilasta ja 2 opettajaa, osallistui
tapahtumaan.
Tilaisuudessa järjestettiin myös kysely halukkuu-
desta seurata kotijärvensä tilaa. Kyselyyn vas-
tanneet osallistuivat arpajaisiin. Jaossa oli myös
esitemateriaalia, esim. järvikunnostuksien to-
teuttamisesta. Tunnelman luomiseksi tilaisuu-
dessa paistettiin lettuja sekä tarjottiin paikka-
kunnan järvistä pyydettyä tuoretta kalaa, jonka
käsittelyä opetettiin ja jota savustettiin paikan
päällä.
Iltatilaisuuden osanottajamäärä oli noin 100
henkilöä, vaikka ilma oli kolea. Tilaisuuden tun-
nelma oli poikkeuksellisen kodikas ja osanottajat
kehuivat kyläillan antia. Osallistujat olivat ilmei-
sen kiinnostuneita esitellyistä asioista. He olivat
myös sinä hetkenä valmiita tekemään työtä koti-
järvensä hyväksi ja osallistumaan kansalais-
seurantoihin. Myös myöhemmin kesällä järjes-
tettävästä koulutustilaisuudesta oltiin kiinnostu-
neita.” (Sandman ym. 2004, 8-9.)
Vaikka Parkkilan tilaisuuden kaltaiset tapahtumat
eivät johtaisikaan suoriin konkreettisiin jatkotoi-
miin, ne lisäävät silti paikallista sosiaalista pääomaa
ja helpottavat yhteistoimintaa eri osapuolten välillä
tulevaisuudessa. Hallinnon erityistavoitteena Life
Vuoksi -hankkeessa ollut kansalaisseurantojen he-
rätteleminen, johon sisältyi ainakin osittainen hal-
linnon jatkeena toimimisen ajatus, ei ehkä toteutu-
nut mutta viranomaisten toimilla pystyttiin kerää-
mään ihmiset yhteen ja luomaan pohjaa entistä laa-
jemmalle osallisuudelle jatkossa.
Mikäli hyväksytään ajatus siitä, että osallistami-
nen on mahdollista eli että hallinto voi edesauttaa eri
tahojen osallisuutta prosessissa, voidaan myös esit-
tää myöhemmin esiin tulevat kysymykset: miksi,
keitä ja milloin.




Vesipolitiikan puitedirektiivin on nähty edellyttävän
vesienhoidon suunnittelussa huomattavan laajaa
vuorovaikutteisuutta. Vpd on kuitenkin artiklateks-
tinsä osalta tässä suhteessa melko lyhytsanainen ja
yleinen. Se ei ota kantaa sen enempää vuorovaikut-
teisen suunnittelun prosesseihin kuin suunnittelun
institutionaalisiin edellytyksiinkään. Vpd edellyt-
tää, että tietoa haluavilla on pääsy ja kommentointi-
mahdollisuus tausta-asiakirjoihin ja keskeisiin mui-
hin dokumentteihin. Muuhun ei tiedottamista ja
kuulemista koskevassa artiklassa 14 juurikaan oteta
kantaa. Viranomaisten osalta riittää, että tiedotetaan
vuoden välein tuotettavien kolmen hoitosuunnitel-
man valmisteludokumentin julkaisemisesta. Käy-
tännössä aktiivinen tiedottaminen on kuitenkin
edellytys sille, että osallisia voidaan aidosti kuulla ja
he voivat täysipainoisesti osallistua vpd:n toimeen-
panoon. Vpd:n johdannon esittämä aktiivisen osal-
listumisen tarve viekin ajatukset selvästi artiklateks-
tiä pidemmälle.
Vpd:n yhteisötasoisen toimeenpanostrategian
valmistelun osallistumiskysymyksiä käsittelevä opas
(European Comission 2003b) pohjautuu Arnsteinin
tikapuumalliin. Oppaan mukaan pohja kaikelle osal-
listumiselle on tiedon jakaminen. Ilman riittävää tie-
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toa on mahdotonta ottaa perustellusti kantaa käsitel-
täviin asioihin. Varsinaisen osallistamisen kevyin
muoto on kuuleminen. Viranomaiset kuulevat kan-
salaisia ja osallisia kerätäkseen päätöksentekoa var-
ten heidän tietojaan, vaikutelmiaan, kokemuksiaan
ja ajatuksiaan. Kuuleminen voi olla kirjallista tai
suullista. Suullinen kuuleminen on kirjallista vuoro-
vaikutteisempaa, koska osallisilla on mahdollisuus
kohdata viranomainen kasvokkain ja käydä vuoro-
puhelua. Kuulemista ei voi olla ilman riittävää tie-
don tarjoamista, ja kuuleminen puolestaan on osa
aktiivista osallistumista, joka on nähty direktiivin
johdannossa vpd:n onnistuneen toimeenpanon pe-
rustaksi. Se, kuinka laajaa ja syvää osallistamisen
tulisi olla, vaihtelee vpd:n osatehtävittäin.
Vpd ei edellytä, että kansalaisia ja osallisia olisi
sidottava mukaan varsinaiseen päätöksentekoon.
Viranomaisilla ei myöskään ole juridista velvolli-
suutta ottaa päätöksenteossaan huomioon esille tul-
leita kantoja. Jotta päätökset koettaisiin mahdolli-
simman laajasti legitiimeiksi, ei yhteistä päätöksen-
tekoakaan pitäisi lähtökohtaisesti sulkea pois direk-
tiivin toteuttamisessa. Toisaalta muodollisen pää-
töksenteon merkitystä ei pidä liikaa korostaa. Olen-
naista on se, millaisia ovat ne prosessit, joissa asioita
on valmisteltu. Tätä kautta myös laajan aktiivisen
osallistumisen tarve korostuu.
Vpd:n kansallisen implementoinnin keskeisim-
mässä välineessä vesienhoitolaissa aktiivisemman
osallistumisen painotuksia voi löytää pykälätekstis-
täkin. Vesienhoitosuunnitelman laatimisaikataulu-
jen ja työohjelmien tuottaminen, keskeisten vesien-
hoitoa koskevien kysymysten tunnistaminen ja hoi-
tosuunnitelmaehdotuksen laatiminen on tosin todet-
tu 13 §:ssä kategorisesti ympäristökeskusten tehtä-
väksi, mutta näinhän asia tietysti vastuun kantami-
sen kannalta onkin. Alueelliset ympäristökeskukset
ovat vastuussa hoitosuunnitelmien laatimisesta alu-
eillaan. Yhteensovittavaksi viranomaiseksi nimettä-
vä ympäristökeskus vastaa suunnitelmien koor-
dinoimisesta koko vesienhoitoalueella. Vesienhoi-
tolain 14 §:ssä, joka koskee yhteistyötä hoitosuunni-
telman valmistelussa, alueelliset ympäristökeskuk-
set velvoitetaan järjestämään riittävä yhteistyö ja
vuorovaikutus ”eri viranomaisten ja muiden tahojen
kanssa”. Tätä varten perustetaan yhteistyöryhmiä.
Vesienhoitolain vpd:hen pohjautuvaa osallistu-
mis- ja yhteistyömallia voidaan tarkastella edellä
esitetyn osallisuuden neljään tasoon (tieto-osalli-
suus, konsultaatio-osallisuus, päätöksenteko-osalli-
suus ja toimenpideosallisuus) perustuvan jaon poh-
jalta. Lähtökohtana menestyksekkäälle vpd:n mu-
kaiselle vesienhoidolle voidaan pitää mahdollisim-
man laajaa tieto-osallisuutta, joka luo mahdolli-
suuksia tarvittaessa syvempään kanssakäymiseen.
Vesienhoitolain 15 § viittaa varsin selvästi tie-
to-osallisuuteen:
”Alueellisen ympäristökeskuksen on varattava
kaikille mahdollisuus tutustua 13 §:ssä tarkoitet-
tuihin valmisteluasiakirjoihin ja niiden taus-
ta-asiakirjoihin sekä varattava tilaisuus esittää
mielipiteensä valmisteluasiakirjoista kirjallises-
ti tai sähköisesti. Valmisteluasiakirjojen ja taus-
ta-asiakirjojen julkisuudesta säädetään viran-
omaisten toiminnan julkisuudesta annetussa
laissa (621/1999).
Ympäristökeskuksen on julkaistava kuulutus val-
misteluasiakirjojen nähtävilläolosta alueen kun-
tien ilmoitustauluilla. Asiakirjat on pidettävä
nähtävillä tarpeellisilta osin alueen kunnissa ja
ne on julkaistava sähköisesti. Ympäristökeskuk-
sen on lisäksi pyydettävä tarvittavat lausunnot.
Hoitosuunnitelmaehdotuksesta sekä yhteensovi-
tetusta vesienhoitosuunnitelmasta on lisäksi il-
moitettava alueella yleisesti ilmestyvissä sano-
malehdissä sekä järjestettävä tarpeen mukaan
tiedotustilaisuuksia, joissa varataan tilaisuus
myös mielipiteen esittämiseen.”
Osallistaminen on osallistumisen mahdollistamista,
jota testataan ensiksi siinä, kuinka laajaan tieto-osal-
lisuuteen todella pyritään. Suuri haaste viranomai-
sille on riittävän selkeän ja yleistajuisen tiedotusma-
teriaalin tuottaminen huomattavan monimutkaisista
asioista. Olisikin syytä pohtia laajempaa, hallinnon
rajat ylittävää yhteistyötä myös tiedotusmateriaalin
tuottamisessa tai muokkaamisessa. On myös huo-
mattava, että erilaisista peruskysymyksistä ja ajan-
kohtaisista asioista tiedottamista tarvitaan laajem-
minkin kuin vain hoitosuunnitelman valmistelu-
asiakirjojen laadinnan ja julkaisemisen yhteydessä.
Niinpä esimerkikisi keväällä 2004 useimmat ympä-
ristökeskukset julkaisivatkin omia vesienhoidon uu-
distamisesta kertovia esitteitään.
Vesienhoitolaissa erikseen mainitut sähköiset
julkaisufoorumit ja lehdistö täydentävät toisiaan ja
tarjoavat hieman erilaiset mahdollisuudet tieto-
aineksen julkaisemiseen ja käsille saamiseen. Kun-
tien ilmoitustauluilla julkaiseminen sen sijaan on
vanha perinne, josta tuskin on mitään haittaa mutta
jonka hyödytkin lienevät varsin vähäiset. Kuntien il-
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moitustauluilla ei julkaista dokumentteja kansalai-
sia vaan hallintoa itseään varten. Ilmoitustauluilla ei
ole asiakirjoja siksi, että ne tulisivat varmasti kansa-
laisten tietoon, vaan siksi, että tällä toimenpiteellä
täytetään tietyn lainsäädännön miniminormit. Vaa-
tiikin varsin poikkeuksellista aktiivisuutta käydä
tutkimassa säännöllisesti kunnan ilmoitustaulua.
Itse en ole koskaan käynyt katsomassa sen enempää
kotikuntani kuin kesämökkikuntanikaan ilmoitus-
taulua. Hynynen (2000, 72) lainaa Liperin kunnan-
valtuuston puheenjohtajaa, joka totesi paikallisen
ympäristökamppailun yhteydessä 1990-luvun alus-
sa, että:
”Se aika, jolloin asiat piilotettiin ilmoittamalla
niistä vain kunnan ilmoitustaululla on ilman
muuta ohi.”
Näin varmasti on, ja tämä henki välittyy myös ve-
sienhoitolaista.
Tieto-osallisuus ei yksinään riitä, vaan tarvitaan
myös syvempiä osallisuuden muotoja. Näihin tar-
peisiin pyritään osittain vastaamaan perustamalla
alueellisten ympäristökeskusten johdolla maakun-
nallisia tai valuma-aluekohtaisia yhteistyöryhmiä.
Vesienhoitolain perusteella annetun asetuksen mu-
kaan ryhmät tekevät alueelliselle ympäristökeskuk-
selle ehdotuksia vesienhoidon tavoitteista, seuraavat
ja arvioivat vesien käyttöä, suojelua ja tilaa sekä kä-
sittelevät ehdotuksen vesienhoitosuunnitelmaksi,
sitä varten laaditut selvitykset ja ohjelmat ja ottavat
niihin kantaa (Asetus vesienhoitoalueista, 4§).
Yhteistyöryhmien käsiteltäviksi esitetyt tehtävät
kattavat perinteisen suunnitteluprosessin vaiheet
varsin tarkasti. Ryhmien toiminnassa ollaankin hy-
vin lähellä konsultaatio-osallisuutta ja yhteissuun-
nittelua. Tehtävät ovat myös varsin haasteellisia ja
moniulotteisia, mikä asettaa sekä hallinnolle että
hallinnon ulkopuolisille toimijoille melkoisia vaati-
muksia. Sosiaalinen pääoma on todella tarpeen.
Vpd:n yhteisötasoisen toimeenpanostrategian
valmistelun osallistumiskysymyksiä käsittelevä
opas (European Comission 2003b) jakaa osallistu-
misen tasot hieman eri tavoin (taulukko 1) kuin val-
tionhallinnon osallisuusprojektissa on tehty. Tällä
jaolla yhteistyöryhmien voidaan katsoa sijoittuvan
lähtökohtaisesti tasolle ”Active involvement”. Nii-
den tehtävänä on aktiivisesti osallistua suunnitte-
luun ja toimeenpanoon.
Kansallinen lainsäädäntö edellyttää yhteistyö-
ryhmien kokoonkutsumista jo vuoden 2005 alku-
puoliskolla, mikä käytännössä mahdollistaa – näin
haluttaessa – yhteistyön myös vesienhoitosuunnitel-
mien laadinnan työohjelmien ja aikataulujen val-
mistelussa. Näin ryhmillä olisi myös jaettuun pää-
töksentekoon liittyviä piirteitä. Ne eivät ole vain rea-
goimassa annettuun agendaan vaan myös itse sitä
muotoilemassa. Käytäntö osoittaa jatkossa, kuinka
paljon ryhmiin kutsutuilla tahoilla on käytännössä
esimerkiksi oman ajankäyttönsä puolesta mahdol-
lista osallistua agendojen laadintaan.
Osallistuminen vpd:n toimeenpanoon on fakto-
jen ja arvojen – jotka Anthony Giddens (1993, 747)
on määritellyt yksilöiden tai ryhmien ajatuksiksi sii-
tä, mikä on toivottavaa, sopivaa, hyvää tai huonoa –
tuomista yhteiseen pöytään keskusteltaviksi ja yh-
teisen suunnitteluymmärryksen luomiseksi. Hallin-
non tehtävänä on mahdollistaa arvojen sekä tieteelli-
sen ”universaalin” tiedon ja kontekstuaalisen arki-
tiedon kohtaaminen. Kaikkiin suunnittelun vaihei-
siin sisältyy myös paljon mahdollisuuksia määritel-
lä sisältöjä ja painopisteitä, joista käytäviin keskus-
teluihin kansalaiset ja vesienkäyttäjät voivat osallis-
tua.
Käytännössä osallistaminen ja osallistuminen
voivat tapahtua ja tieto- ja konsultaatio-osallisuus
toteutua hyvin monimuotoisesti monia eri kanavia
hyväksi käyttäen. Virallisia lakeihin pohjautuvia
osallistamisprosesseja täydentävät monimuotoiset
epävirallisemmat välineet, joista taulukkoon 2 on
koottu EU:n osallistumisohjeessa esitettyjä mene-
telmiä. Menetelmien sopivuus riippuu hyvin monis-
ta tekijöistä, kuten käytettävissä olevista resursseis-
ta, kohderyhmän koosta sekä tietysti itse asiasta.
Ahtaasti tulkittuna vpd:n toimeenpano on vain
lainsäädäntötyötä, jolla direktiivi tuodaan kansalli-
sen lainsäädännön kautta osaksi suomalaista nor-
mistoa, kuten johdannossa jo todettiin. Toimeenpa-
noa laveammin tulkittaessa ja sen myötä toimeenpa-
no-osallisuutta vpd:n asettamien tehtävien kautta
tarkasteltaessa keskeiset vpd:n toimeenpanovaiheet
(ympäristötavoitteiden asettaminen, seurantojen
järjestäminen sekä tavoitteiden saavuttamiseksi
vaadittavien toimenpiteiden suunnittelu ja toteutta-
minen) nousevat keskeisiksi. Toimenpideosallisuus
kulkee käsi kädessä konsultaatio-osallisuuden kans-
sa. Ne, joilta toivotaan tai jopa edellytetään panos-
tusta vpd:n tavoitteiden toteuttamiseksi, on otettava
mukaan jo suunnitteluvaiheessa. Eri osapuolten roo-
lit ovat erilaiset, ja niiden merkitys voi vaihdella
ajan, paikan ja tilanteen mukaan. Toimeenpa-
no-osallisuus on uutta vain tietyiltä vpd:n toimeen-
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Osallistumisen tasot Luonnehdinta Esimerkkejä keinoista
TIEDOTTAMINEN
(Information supply)
• mahdollistetaan tiedon saanti
sitä kysyttäessä
• tiedotetaan mitä on päätetty/
mitä on tapahtunut
• sidosryhmät eivät osallistu
päätöksentekoon
• ei ole vielä varsinaista osallistumista, vaan











• sidosryhmät kommentoivat raportteja tai
suunnitelmia joko kirjallisesti tai suullisesti
• ei osallistumista päätöksentekoon;














• sidosryhmät kutsutaan mukaan prosessiin
esittelemään käsityksiään ongelmasta tai
tekemään esityksiä niiden ratkaisemiseksi
• sidosryhmien osallistuminen aktiivista ja
neuvoa-antavaa, vaikuttavat myös
suunnittelun lopputulokseen









• sidosryhmät osallistuvat yhteistyönä
tehtävien toimintasuunnitelmien laadintaan
ja ovat myös osin vastuussa
lopputuloksesta
• edellyttää toimivien yhteistyöelinten ja
-rakenteiden luomista tai olemassaolevien
rakenteiden muokkaamista tähän
tarkoitukseen





• osallistuminen tarkoittaa sitä, että
vesienhoitoalueelle on muodostettu eri
intressiryhmiä edustava elin, joka vastaa








Ilmoitus Esimerkiksi lehti-ilmoitus seminaarista, ilmoitukset virallisista
kuulemisista.
Esite Esimerkikisi tietyn projektin lyhyt esittelymateriaali tai yleisempi esitys




Suullisen informaation jakaminen kaikissa mahdollisissa tilanteissa.
Asiantuntijatapaaminen
tai workshop
Tietyn aihealueen asiantuntijoiden kokoaminen pohtimaan ennalta
määrättyä aihetta, workshopissa mukana pienryhmätyöskentelyä.
Infolehtiset, tiedotteet Lehdistötiedotteet, tiedotteet jollekin rajatulle ryhmälle.






Voidaan antaa yleistietoa suhteellisen edullisin kustannuksin.
Huono puoli on tiedonkulun yksipuolisuus. Käytettävä selkeää,
ymmärrettävää kieltä
Tiedotusilta Tiedostustilaisuudet, pienimuotoiset seminaarit, tietoiskut,
kuulemistilaisuudet.
Projektiryhmä Ryhmä, joka työllään vie käytännössä hanketta eteenpäin.
Ohjausryhmä,
neuvottelukunta
Sidosryhmistä koottu ryhmä, joka seuraa läheisesti prosessin
etenemistä,
kommentoi ja mahdollisesti myös osallistuu päätöksentekoon.
Aivoriihi Ideointipalaveri, jossa tuotetaan ajatuksia jatkojalostamista varten.
Hyvä väline projektien alussa.
Keskustelufoorumi Eri organisaatioiden edustajista koostuva ryhmä, joka kokoontuu
säännöllisesti vaihtamaan mielipiteitä määrätyistä aiheista.
Suullinen esitys Suullinen esitys tai alustus työryhmälle, kokousväelle tai
seminaariyleisölle.
Lehtiartikkelit Kirjoitetaan ja tarjotaan yleistajuisia juttuja vesienhoitoalueella
ilmestyville lehdille.




Keskustelut, joissa käännytään jonkun toisessa verkostossa
vaikuttavan henkilön puoleen ja pyydetään tätä kertomaan asiasta
eteenpäin omille yhteistyötahoilleen. Tiedon on tarkoitus kulkea
molempiin suuntiin. Tiedon jakamisen “ulkoistamista”, jossa kohde
on liian kaukana ollakseen suoraan mukana. Ongelmana se, ettei
“välittäjähenkilö” välttämättä tiedotakaan asiasta eteenpäin.
Tarjottava myös tukimateriaalia.
Arvokartoitus Kartoitetaan kansalaisten arvoja aiheeseen liittyen.
Taulukko 2. Osallistamismenetelmiä. (European Comission 2003b. [Käännökset: Liisa Kantola/
Pohjois-Pohjanmaan ympäristökeskus].)
panon osilta. Vpd:n tavoitteisiin pyrkiminen on suu-
relta osin samojen tai samankaltaisten asioiden to-
teuttamista, joita jo nyt tehdään pitkän ajan kuluessa
omaksuttuina kansallisina käytäntöinä tai viimeisen
kymmenen vuoden aikana aloitettuina toimenpitei-
nä, joilla tähdätään muiden vesiensuojeluun vaikut-
tavien direktiivien tavoitteiden toteuttamiseen.
Vpd:n toimeenpanossa on kiinnitetty toistaiseksi
melko paljon huomiota tiettyjen osatehtävien hoita-
miseen. Nämä ovat yleensä sellaisia, jotka ovat luet-
tavissa suoraan direktiivitekstistä ja liittyvät joko
vesienhoitoalueiden ominaispiirteiden kuvaamista
varten tarvittavan tiedon tuottamiseen tai hallin-
nointiin tai vpd:n mukaisten seurantojen organisoin-
tiin. Tyyppiesimerkkinä tällaisesta on kalastoon liit-
tyvien tietojen käyttöön saaminen sitomalla TE-kes-
kusten kalatalousyksiköt mukaan vpd:n toimeen-
panoon. Sen sijaan paljon vähemmälle huomiolle on
toistaiseksi jäänyt ympäristöhallinnon ja koko hal-
linnon ulkopuolisten toimijoiden merkittävyys po-
tentiaalisina informaation levittäjinä tai toimenpi-
teisiin sitouttajana.
Sitoutuminen ja sen edistäminen on keskeinen
menestyksekkään vesienhoidon edellytys tulevai-
suudessa. Vpd:n osallistuminen onkin keskeiseltä
osaltaan sitoutumista ja sitouttamista. Sitouttami-
nen edellyttää sitouttajia, niitä organisaatioita, joi-
den tavoitteisiin ja arvoihin keskeiset toimijat voivat
samaistua. Ympäristöhallinnon suuri haaste onkin
kyetä sitouttamaan vpd-prosessiin potentiaalisia si-
touttajia. Tätä työtä palvelee hallinnon ja toimijoi-
den välinen vuorovaikutus kaikilla aluetasoilla.
Eräs esimerkki sitouttamisesta ja sitoutumisesta
on karjatalouden vesiensuojelutoimenpiteiden edis-
täminen Siuruanjoella Pohjois-Pohjanmaalla.
Vuonna 2000 liikkeelle lähteneen Siuruanjoki
kuntoon -hankkeen tavoitteena on ollut parantaa
Siuruanjoen vesistöalueen tilaa ja sen soveltu-
vuutta virkistyskäyttöön, kalastukseen ja matkai-
luun sekä parantaa alueen ihmisten ympäristö-
tietoisuutta.
Joen vesi on yleisluokitukseltaan tyydyttävässä
kunnossa, vaikka alueen asukkaiden mielestä ve-
den laatu on paikoitellen hyvinkin huono. Ongel-
mana on vesistön rehevöityminen, mikä näkyy
esimerkiksi pyydysten limoittumisena ja vesikas-
vien runsautena. Vuosina 1995 ja 1996 vedessä
oli sinilevää, mikä on erittäin harvinaista jokive-
sissä. Noina vuosina vedenlaatu laski virallisten-
kin mittausten mukaan paikoitellen välttävälle
tasolle. Hanke on jakautunut kolmeen osaan,
joista yksi on ollut maatalouden ympäristöohjel-
mien kehittäminen. (Iijokiseutu 29.3.2001.)
Siuruanjoen valuma-alueella maatalouden kes-
keisin tuotantosuunta on karjatalous, minkä
vuoksi oli luonnollista keskittyä hankkeen maata-
loutta koskevassa osassa nimenomaan karjata-
louteen. Pohdittaessa keinoja, joilla karjatilalli-
sia saataisiin innostumaan hankkeeseen, nousi
esiin mahdollisuus alueen meijereiden osallistu-
misesta tavalla tai toisella yhteisiin ponnistuk-
siin. Pohjois-Pohjanmaan ympäristökeskuksessa
oli tiedossa, että meijereillä on ollut mielenkiin-
toa ympäristönäkökohtien huomioon ottamiseen
ja ilmapiiri yhteyden ottamiseksi oli näin ollen
hyvä. Keskustelujen jälkeen todettiin, etteivät
meijerit ole halukkaita panostamaan juurikaan
taloudellisesti Siuruanjoki-projektiin, mutta sen
sijaan niiden tietotaitoa ja asemaa maidontuot-
tajien asiakkaina voitaisiin hankkeessa hyödyn-
tää. Keväällä 2001 allekirjoitettiinkin asiaa kos-
keva yhteistyösopimus Ranuan Meijerin, Osuus-
kunta Pohjolan Maidon sekä Pohjois-Pohjan-
maan ja Lapin ympäristökeskuksen kesken.
Hankkeessa maidontuottajat voivat saada kautta
neuvontaa ja tukea esimerkiksi karjan jaloittelu-
tarhojen valumavesien käsittelyyn, maitohuo-
neen jätevesien käsittelyyn, ravinnetasetarkaste-
luun tai ympäristökatselmukseen, jossa tavoit-
teena on saada kokonaiskuva maatalouden ym-
päristövaikutuksista. Katselmus toteutetaan tila-
käynneillä, joiden aikana keskustellaan viljeli-
jöiden kanssa. Tilakäyntejä ovat tehneet ympä-
ristökeskuksen ja meijerin edustajat yhdessä.
Solmitun sopimuksen mukaan meijerit sitou-
tuivatkin toimimaan projektissa asiantuntijoina
maitohuoneen jätevesien ja karjan jaloittelutar-
han valumavesien käsittelyratkaisujen suunnitte-
lussa. Ne sitoutuivat myös vesiensuojelurat-
kaisuista laadittavien ohjeiden tekemiseen sekä
siihen liittyvän koulutuksen ja neuvonnan järjes-
tämiseen.
Siuruanjoen kunnostushankkeessa ovat olleet vi-
ranomaistahoista mukana alueellisten ympäris-
tökeskusten lisäksi myös kunnat, maaseutukeskus
ja TE-keskus, mutta ihmisten kiinnostuksen he-
räämisen ja asiaan sitoutumisen kannalta keskei-
sin vaikutus on ollut alueen meijereiden sitoutu-
misella asiaan. Kutsukirjeiden lähettäminen
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meijereiden kautta on taannut huomattavasti
laajemman osanoton yleisötilaisuuksiin, kuin
olisi ollut odotettavissa, mikäli kutsujana olisi ol-
lut alueellinen ympäristökeskus tai joku muu vi-
ranomainen. Niin ikään meijereiden omaksuma
ja julki tuoma ympäristönsuojelumyönteinen
asennoituminen on muokannut karjatilallisten-
kin asenteita entistä suopeammaksi omaehtoisel-
le ympäristönsuojelulle. (Parviainen, 2001; Riina
Rahkila puh.haast. 7.4.2004.)
Vpd:n mukainen osallistuminen on erilaisuutta eri
alueilla. Se on osa joustavaa vesienhoidon hallintaa,
jota toteutetaan tarpeiden eikä juridisten normien
täyttämisen vuoksi. Kansalaisten tasa-arvo ja yh-
denvertaisuus eivät tästä näkökulmasta tarkoita vuo-
rovaikutuksen ja toimintamuotojen ehdotonta sa-
mankaltaisuutta eri alueilla vaan alueelliset erityis-
piirteet ja erityistarpeet huomioon ottavaa mahdolli-
suutta osallistua yhteisen tahdon muodostamiseen
keskeisissä vesienhoitoon liittyvissä kysymyksissä.
Toimenpideosallisuuden kannalta katsottuna ve-
sienhoitoon osallistumisesta aukeaa kaksi näkökul-
maa: Ensinnäkin toimenpiteet ovat merkittävältä
osin paikallistasolla tehtävää työtä. Näin on varsin-
kin niiden toimien osalta, joihin kansalaisia ja yksit-
täisiä vedenkäyttäjiä voidaan osallistaa. Hieman
yleisemminkin katsottuna sekä kansalaisten että toi-
minnanharjoittajien kiinnostus vesienhoitoon rajoit-
tuu melko selkeästi vain jokapäiväiseen elin- ja toi-
mintaympäristöön. Osallistumisen kannalta keskei-
nen reunaehto – asioiden käsitteleminen mahdolli-
simman suurelta osin paikallistasolla – asettaa myös
vpd-suunnittelun mittakaavalle odotuksia, jotka
saattavat olla liiankin suuria. Niinpä joudutaankin
kysymään, mikä on vpd:n yhteys toimenpidesuun-
nitteluun ja toimenpiteiden toteuttamiseen paikallis-
tasolla. On selvää, että veisenhoitoalueiden hoi-
tosuunnitelmat ovat kokonaisuuksina melko yleis-
piirteisiä asiakirjoja, joissa esille nousevat lähinnä
laajemmat ongelmakokonaisuudet. Vuorovaikuttei-
sen suunnittelun todelliset haasteet ovatkin alueel-
listen ympäristökeskusten tasolla, kun kerätään nä-
kemyksiä ja kokemuksia sekä laaditaan yksityiskoh-
taisempia suunnitelmia ja ohjelmia, joiden pohjalta
vesienhoitoalueen hoitosuunnitelmat – EU:n komis-
siolle tuotettavat raportointiasiakirjat – yleistetään.
Toinen näkökulma liittyy osittain edelliseen.
Vpd:n mukaisessa vesienhoidossa selvitetään epäi-
lemättä myös hallinnon ulkopuolisten toimijoiden
halukkuus ja mahdollisuudet osallistua nykyistä laa-
jemmin taloudellisella panoksella esimerkiksi kun-
nostushankkeiden toteuttamiseen. Hallinnon ta-
loudelliset resurssit ovat rajalliset ja mahdolliset toi-
veet ja odotukset vesien kunnostustoiminnan olen-
naisesta laajentamisesta nykyiseen tasoon verrattu-
na edellyttävät myös taloudellisen vastuun ottamista
hallinnon ulkopuolella.
6.2.4 Miksi osallistetaan?
Edellä jo vastattiin osittain siihen, miksi julkinen
hallinto osallistaa kansalaisia, kansalaisjärjestöjä ja
toiminnanharjoittajia suunnitteluprosesseihin. Mel-
ko kategorinen mutta sellaisenaankin jo riittävä syy
osallistamiseen on mahdollistaa kansalaisten perus-
oikeus vaikuttaa heitä itseään ja heidän elinympäris-
töään koskevaan päätöksentekoon. Tätä pidetään
myös eräänä sosiaalisen kestävyyden peruselemen-
teistä (ks. Rannikko 1999, 397-398). Myös hallin-
non kannalta on oleellista, että päätettävistä järjeste-
lyistä tulee toimivia ja riittävän laajasti hyväksyttä-
viä. Osallistamisen tarkoituksena on parantaa pää-
töksentekoa varmistamalla, että päätökset perustu-
vat yhteisymmärrykseen, kokemuksiin ja tieteelli-
siin faktoihin ja että päätöksenteossa otetaan huomi-
oon päätösten vaikutuspiirissä olevien tahojen näke-
mykset ja kokemukset. Esimerkiksi hoitosuunnitel-
malla sekä sen sisältämällä tiedolla ja tiedon oikeel-
lisuudella voi olla merkitystä sekä osallisten edun-
valvonnan että toimenpideohjelmien myöhemmän
toimeenpanon kannalta. Direktiiviin sisältyvän ”li-
kaaja maksaa -periaatteen” kannalta – ja siis ta-
loudellisten rasitusten jakaantumisen kannalta –
saattavat esimerkiksi vpd:n edellyttämät kuormitus-
selvitykset aiheuttaa yhteiskunnallis-taloudellisia
vaikutuksia. Siksi on tärkeää, että hoitosuunnitel-
man valmisteluun on mahdollista vaikuttaa. Tätä ku-
vaa muun muassa seuraava esimerkki:
Suomessa maatalouden aiheuttaman kuormituk-
sen voidaan arvioida olevan monilla alueilla merkit-
tävä riski hyvän tilan saavuttamiselle. Edelleen voi-
daan olemassa olevan tiedon pohjalta ”näppituntu-
malla” arvioida, että elinkelpoisen maatalouden yl-
läpitäminen ei ole monin paikoin mahdollista, mikä-
li kuormitusta vähennetään tasolle, jota hyvä tila
edellyttäisi. ”Mutu”-näkemys ei kuitenkaan tässä
asiassa riitä vaan näkemykselle on esitettävä paina-
vampia perusteluita. Vaikuttamismahdollisuuksien
ja osallistumisen kannalta onkin mielenkiintoista,
kuka ja milloin tekee maatalouden kannattavuuslas-
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kelmat, joihin perustuen punnitaan, voidaanko tiet-
tyyn vesistöön asettaa alempia ympäristötavoitteita.
Hollo & Salila (2001) luonnehtivat vesien tilan
luokitteluun saumattomasti liittyviä ihmistoimin-
nan vaikutusten arviointia ja vedenkäytön taloudel-
lista analyysiä selvitysluonteisiksi tehtäviksi ja arvi-
oivat, ettei niiden suorittamisen kannalta ole olen-
naista merkitystä sillä, mikä taho nuo selvitykset
laatii. Kysymys ei ehkä kuitenkaan ole aivan merki-
tyksetön. Sekä tyypittely-luokitteluprosessissa että
ihmistoiminnan vaikutusten arvioinnissa ja veden-
käytön taloudellisessa analyysissä tehdään pohja-
työtä, jolla voi katsoa olevan yhteys arvonmuodos-
tukseen, resurssien allokointiin ja/ tai taloudellisten
rasitusten jakoon vesienhoitoalueilla. Luokittelun
vaikutukset voivat ulottua esimerkiksi rantatonttien
arvoon. Hyväksi luokitellun veden äärelle halutaan
varmasti mieluummin kuin tyydyttäväksi tai välttä-
väksi luokitellun. Luokittelujen kautta syntyy myös
resursseja vaativia kunnostustarpeita. Ei ole yhden-
tekevää, millaisen prosessin pohjalta näistä kysy-
myksistä päätetään.
Perusoikeusnäkökulman lisäksi osallistuminen
voidaan nähdä suunnittelun asiantuntemuksen lisää-
misenä. Sisäministeriön laatiman valtionhallinnon
osallisuushankkeen raportin mukaan osallisuuden
kehittäminen perustuu ainakin kahteen oletukseen:
Toisaalta hallinnon toiminnan ohjaamiseksi tarvi-
taan sekä entistä aktiivisempia kansalaisia ja uuden-
laisia vaikuttamisen mahdollisuuksia että kansalais-
kontrollin vahvistamista. Toisaalta kansalaiset myös
voivat ottaa entistä enemmän vastuuta oman ja lä-
hiympäristönsä hyvinvoinnin lisäämisestä. Kansa-
laisyhteiskunnan kehittämisessä halutaankin koros-
taa kansalaisten roolia julkisten palveluiden rahoit-
tajana ja oman hyvinvointinsa tuottajana. (Valtion
hallinnon... 2000, 4.)
Osallistumisjärjestelyillä pyritään lisäämään
luovia ja innovatiivisia ratkaisuvaihtoehtoja. Osal-
listaminen ei siis tarkoita ainoastaan osallistumis-
mahdollisuuksien lisäämistä sinänsä, vaan se on
myös laadun, tehokkuuden ja tuottavuuden paranta-
miskeino. (Salmikangas 1998, 65.) Osallisuushank-
keista saatujen kokemusten mukaan osallistumisen
tuloksena sidosryhmien luottamus organisaatioon
on lisääntynyt, jännitteet ovat rauhoittuneet ja on
saatu uusia kanavia ympäristötietoisuuden levittä-
miseen ja kansalaisten perustietämyksen lisäämi-
seen (Valtion hallinnon... 2000, 45).
Vpd:n valmistelun eurooppalaisessa strategiap-
rosessissa osallistamisen keskeisiksi hyödyiksi näh-
tiin esimerkiksi:
• yleisen ympäristötietoisuuden lisääntyminen
• suunnitelmien ja ohjelmien laadun parantuminen
osallisilta saatavien tietojen ja kokemusten kautta
• laajemman yleisen hyväksynnän ja sitoutumisen
saaminen suunnitelmille
• prosessin läpinäkyvyyden ja luovuuden lisäänty-
minen
• väärinymmärrysten, aikataulujen viivästymisten
ja oikeusprosessien vähentyminen. (European
Comission 2003b.)
Strategiaprosessissa esiin tuodut osallistamisen
hyödyt eivät ole mitenkään omaperäisiä tai erityi-
sesti vesienhoidon suunnitteluun liittyviä vaan aivan
samoja argumentteja, joilla vuorovaikutteisen suun-
nittelun etuja yleensäkin kuvataan.
Laajempi perusta osallistamiselle löytyy vpd:n
luonteesta. Tämä direktiivi sisältää sekä epävar-
muuksia että epäselvyyksiä (ks. Sotarauta 1996).
Perinteisen suunnittelun taustalla olevan lineaarisen
kehitysnäkemyksen mukaan epävarmuutemme on
seurausta tietämättömyydestämme monimutkaisis-
ta syy-seuraussuhteista, vaikkapa tiettyjen viljely-
menetelmien vaikutuksesta pintaeroosioon ja ravin-
teiden huuhtoutumiseen vesistöihin (ks. esim. Puus-
tinen 1999). Lineaarisen kehitysnäkemyksen mu-
kaan epävarmuudesta voidaan selvitä keräämällä
niin paljon tietoa kuin mahdollista ja näin vähentä-
mällä tietämättömyyttämme. Merkittävää edistystä
voidaankin saavuttaa. Kukaan ei kuitenkaan voi täy-
sin kuvata todellisuutta.
Tieteellisen tutkimuksen ja siihen nojaavan ratio-
naalisen suunnittelun tehtävänä on pidetty epävar-
muuden poistamista puristamalla kompleksinen ja
orgaaninen kokonaisuus rajoitettujen kuvausten si-
sälle sekä ymmärrettävyyden lisäämistä. Tieteelli-
sessä tutkimuksessakin on kuitenkin jouduttu tyyty-
mään karkeisiin todellisuuden yksinkertaistuksiin.
Riippumatta siitä, miten hyvää ja perusteellista työtä
tutkijat ovat tehneet, on tuloksissa jouduttu tyyty-
mään lähinnä keskiarvoihin. Tutkimustuloksia ja to-
dellisuutta vertaamalla voidaan helpostikin todeta
todellisuuden olevan osittain keskiarvojen ulottu-
mattomissa. Tämä ei tietenkään poista tieteellisen
päättelyn tai syvällisen kokemuksen merkitystä epä-
varmuuden vähentämisessä. On kuitenkin hyväk-
syttävä, että epävarmuus on aina ja kaikkialla muka-
96
na. Epävarmuuden kanssa on vain tultava toimeen.
(Sotarauta 1996, 77-78.)
Epävarmuutta vpd:n toimeenpanossa lisää myös
sen pitkähkö aikajänne. Direktiivi ulottaa vaikutuk-
sensa niin kauas tulevaisuuteen – lähes kolmenkym-
menen vuoden päähän – ettei tänä aikana tapahtuvia
muutoksia vesienhoidon toimintaympäristössä ole
mahdollista tyydyttävästi hahmottaa. Asian mieltä-
minen on helpompaa, jos ajatellaan vastaavaa aikaa
taaksepäin. Vpd tuli voimaan vuonna 2000, ja sen
pisimmät aikarajat ulottuvat vuoteen 2027. Sama ai-
kajänne taaksepäin vuonna 1973 Suomessa ei juuri-
kaan direktiivejä noteerattu. Diplomatiassa taiteil-
tiin idän ja lännen välillä, ja monikaan ei vakavasti
edes ajatellut silloiseen Euroopan talousyhteisöön
liittymistä. Eihän edes poliittisesti huomattavasti
neutraalimpana pidetyn Euroopan vapaakauppalii-
ton EFTA:n jäsenyyttä katsottu meillä mahdollisek-
si. Samana vuonna työssä käyvästä väestöstä viiden-
nes toimi maataloudessa ja maatilojen määrä oli yli
250 000 (SVT 1973. [Nykyään vastaavat luvut ovat
n. 4, 5 % ja 75 000 (SVT 2002).] )
Vuonna 1973 vain noin puolet viemärilaitosten
jätevesistä käsiteltiin millään tavalla ja ainoastaan
kolmannes edes suhteellisen tehokkaasti. Esimer-
kiksi Lahden kaupunki laski puhdistamattomat jäte-
vetensä Vesijärveen ja koko maassa yhdyskuntien
jätevesien aiheuttama fosforikuormitus vesistöissä
oli suurimmillaan. (Karimo 1994, 44-46; Niemi ym.
1999.) Kemiallisen metsäteollisuuden biologisista
puhdistamoista ja orgaanisten klooriyhdisteiden
päästöjen lähes täydellisestä lopettamisesta ei osattu
vakavammin edes haaveilla (Heinonen 2000, 5).
Erilaisten muutostrendien ja yhteiskunnallisten
muutosten sanotaan koko ajan nopeutuvan. Minkä-
laisessa toimintaympäristössä vesipolitiikkaa mah-
detaankaan hallita vuonna 2027?
Pitkän aikajänteen mukanaan tuoman epävar-
muuden hallitsemiseksi onkin viisasta pyrkiä mah-
dollisimman laajapohjaiseen ja kestävään yhteis
työhön ja sitoutumiseen.
Vpd:n toimeenpanossa suunnittelijalla on vastas-
saan sekä epävarmoja että myös epäselviä tilanteita.
Kun epävarmassa tilanteessa ongelmana on tiedon
puute, niin tilanteen epäselvyys puolestaan johtuu
siitä, että käsillä oleva tilanne voidaan nähdä monil-
la eri tavoilla. Kompleksisuuden, moninaisuuden ja
dynaamisuuden lisääntyminen on entisestään vai-
keuttanut asioiden hahmottamista. Koska käsitys
nykyisyydestä on jakautunut emmekä voi olla täysin
varmoja siitä, olemmeko analysoineet ja ymmärtä-
neet nykytilanteen oikein, myös näkemykset tule-
vaisuudesta ovat muuttuneet epäselvemmiksi.
(Sotarauta 1996, 64-65.)
Vpd:n toimeenpano on keskeisiltä osiltaan kamp-
pailua epäselvyyden kanssa. Parhaiten tätä kuvaa di-
rektiivin mukainen tavoitteenasettelu. Vpd:n tavoit-
teena on saavuttaa pintavesien hyvä ekologinen ja
kemiallinen tila sekä pohjavesien hyvä määrällinen
ja kemiallinen tila 15 vuoden kuluessa direktiivin
voimaantulosta. Direktiivissä ekologiselle tilalle on
annettu sanalliset norminluonteiset määritelmät.
Kukin jäsenmaa valmistelee käytäntöön sovelletta-
van tarkemman luokituksen, joka yhteismitalliste-
taan muiden maiden luokitusten kanssa järjestämäl-
lä EU:ssa luokittelujen vertailu.
Pintavesien suojelun päätavoite, hyvä ekologi-
nen tila, määritellään vesieliöstön ja sen elinympä-
ristön tarkastelun perusteella. Tarkastelussa ovat
mukana erilaisissa vesissä hieman vaihdellen kasvi-
plankton, muu vesikasvillisuus, pohjaeläimet ja ka-
lat. Näitä eliöryhmiä kuvaavien tekijöiden lisäksi
käytetään tukena veden fysikaalisia ja kemiallisia
sekä vesistön hydrologisia ja morfologisia tekijöitä.
Pintavesien hyvän kemiallisen tilan edellytyksenä
on, etteivät pilaavien aineiden pitoisuudet vesieliös-
tössä tai sen elinympäristössä ylitä asetettavia ym-
päristönlaatunormeja. Keinotekoisille tai voimak-
kaasti muutetuille vesille voidaan määritellä tavoite-
tilaksi niin sanottu ekologinen potentiaali.
Tavoitteenasettelun epäselvyys tulee esille kah-
desta suunnasta, joita voidaan kutsua aluerajausnä-
kökulmaksi ja sukkessionäkökulmaksi. Aluerajauk-
sen näkökulmasta tarkasteltuna olennaista on se,
millaiselle alueyksikölle laatutavoitteet asetetaan.
Vpd käyttää tässä yhteydessä termiä vesimuodostu-
ma, jolla tarkoitetaan määritelmän mukaan:
”pintavesien erillistä ja merkittävää osaa, kuten
järveä, tekoallasta, puroa, jokea tai kanavaa, pu-
ron, joen tai kanavan osaa tai rannikkoveden
osaa” (pintavesimuodostuma) tai ”yhtenäisenä
esiintymänä olevaa vettä, joka sijaitsee huokoi-
sessa ja läpäisevässä maa- tai kallioperämuo-
dostumassa, ja joka mahdollistaa merkittävän
pohjaveden virtauksen tai merkittävän pohjave-
denoton” (pohjavesimuodostuma). (Vpd, art.2.)
Nopeasti ajateltuna asia saattaa näyttää melko yk-
sinkertaiselta, mutta sitä se ei ole. Jokainen vpd:n
toimeenpanon kanssa Suomessa tekemisissä ollut
tietää, että etenkin pintavesimuodostumien rajaus
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on mitä suurimmassa määrin epäselvä asia, jota ei
voida ratkaista tietoa lisäämällä. Vesimuodostumien
rajaaminen näyttäytyy hyvin erilaisena ja rajaukses-
sa voidaan päätyä varsin erilaisiin tulkintoihin riip-
puen siitä, painotetaanko harkinnassa esimerkiksi
paikallista vedenlaatua ja luontevia limnologisia ko-
konaisuuksia vai vaihtoehtoisesti alueellista veden-
laatua, reittivesistöjen kokonaiskuvaa ja rajauksesta
aiheutuvan työn määrää.
Sukkessionäkökulmasta katsottuna epäselvyys
on mukana, koska hyvä ekologinen tila ei ole jota-
kin, joka lankeaa luontoa ja sen tilaa seuraamalla au-
tomaattisesti ja yksiselitteisesti. Tietyn vesistönosan
nykytilassa näkyvä ihmisen vaikutus voi olla hanka-
lasti todettavissa jo pelkästään siitä syystä, että luon-
to on jatkuvassa muutoksessa. Tietyn maantieteelli-
sen pisteen tai alueen staattista ”luonnontilaa” ei lie-
ne olemassakaan. Tila elää ekosysteemin sukkessi-
on ja luonnossa tapahtuvien laajempien muutosten
mukana. Se, milloin ihmisen aiheuttamat muutokset
luonnossa koetaan niin suuriksi, että kehitykseen on
puututtava, vaihtelee näkökulmasta riippuen hyvin-
kin paljon. Vesien hyvän tilan rajan vetäminen onkin
yhteiskunnallisesti määriteltävä sosiaalinen konst-
ruktio.
Epäselvyyteen on pyrittävä vastaamaan hallin-
noinnin sijaan hallinnalla, jossa korostuu eri tahojen
välinen yhteistyö yhteisen ongelmakentän äärellä.
(Sotarauta 1996, 64-65.) Jo aiemmissa luvuissa on
otettu esille sosiaalinen kapasiteetti eräänä kes-
keisenä menestyksekkään vuorovaikutuksen edelly-
tyksenä. Sosiaalisen kapasiteetin kasvattaminen vie
oman aikansa, ja sen vuoksi yhteistyöverkkojen ra-
kentaminen tai aktivoiminen olisi aloitettava ajois-
sa. Näin toimien yhteistyö on helpompaa silloin, kun
sitä todella tarvitaan.
Vpd:n toimeenpanossa osallistumisen merkitys
vaihtelee sekä määränsä että tavoitteidensa puolesta
jonkin verran. Suomalaisen toimintakulttuurin mu-
kaisesti toimeenpanon valmistelu on ollut melko
voimakkaasti ympäristöministeriöjohtoista, joskin
myös alueelliset ympäristökeskukset ovat järjestä-
neet sidosryhmätilaisuuksia alueillaan. Keskushal-
linnon osallistamisponnisteluja voidaan kuvata
edellä olleen jaon mukaisesti ylhäältä alaspäin suun-
tautuvaksi funktionaaliseksi osallistamiseksi, jossa
korostuu vuoropuhelu yhteiskunnan suurten toimi-
joiden kanssa. Vpd:n toimeenpanemiseksi tarvitta-
van lainsäädännön valmistelussa valtakunnan tasol-
la on luonnollista, että osallistuminen rakentuu kes-
keisiä intressiryhmiä edustavien ryhmien varaan.
Lakiasiaa valmistelleen VEPO-toimikunnan laa-
ja-alaisen kokoonpanon, lakiehdotusten laajan kom-
menttikierroksen sekä vesienhoitolakiehdotuksesta
järjestettyjen kuulemis- ja keskustelutilaisuuksien
tavoitteena on ilman muuta ollut välttää ne virheet,
joita Natura-valmistelussa tehtiin. Sitouttamalla
keskeiset intressitahot yhteisten päämäärien taakse
jo lainsäädäntövalmistelussa on pyritty hälventä-
mään mahdollisia epäluuloja, helpottamaan asian
eduskuntakäsittelyä sekä parantamaan lainvalmiste-
lun laatua. Viime mainittuun on yleisellä tasolla
kiinnittänyt huomiota muun muassa oikeusministeri
Johannes Koskinen, joka
”[…] pitää mahdollisena, että lainvalmistelussa
palattaisiin entisenlaiseen komiteakäytäntöön.
Nykyään lakia saattaa valmistella vain yksi hen-
kilö, kun parikymmentä vuotta sitten valmistelus-
ta vastasi komitea. Komiteoista kuitenkin luovut-
tiin valmistelun hitauden takia. Nyt Koskisen
mielestä tarvittaisiin korjausliikettä takaisin.
Laajapohjainen valmistelu parantaisi lakien
ajoittain heikkoa tasoa. Laatuongelmien taustal-
la on usein kiire, esimerkiksi EU:n direktiivien
täytäntöönpanoaikataulut aiheuttavat kiireitä,
Koskinen totesi Ylen Radiouutisten haastattelus-
sa.” (Lainvalmistelutyöhön halutaan parannuk-
sia. YLE24 online 28.08.2004.)
Kommentit ja kuulemistilaisuudessa esitetyt näkö-
dattia ja mielipiteet otettiin myös verraten laajasti
huomioon lakiehdotuksessa. Kokonaisuuden kan-
nalta on vielä liian aikaista luotettavasti arvioida,
kuinka tavoitteet toteutuvat, mutta toistaiseksi saa-
dun palautteen perusteella valtakunnan tason val-
mistelun avoimmuuteen on oltu melko tyytyväisiä.
Joka tapauksessa lakiasian eduskuntakäsittely eteni
juohevasti, ja niiltä osin tavoite siis saavutettiin.
Osallistamisella vastataan koko ajan kasvavaan
vpd-tiedon tarpeeseen niin alue- kuin paikallistasol-
lakin. Toistaiseksi alue- ja paikallistason osallista-
misella on tavoiteltu lähinnä yleisen vpd-tietoisuu-
den lisääntymistä sekä väärinymmärrysten vähentä-
mistä. Pyrkimyksenä on ollut vähentää tai poistaa
vpd:n toimeenpanoon mahdollisesti liittyviä epä-
luuloja pitämällä sidosryhmät ajan tasalla siitä, mis-
sä valmistelussa mennään. Jatkossa vastaan tulee
yhä enemmän liian vaikeita ja tulkinnanvaraisia asi-
oita kapealla joukolla päätettäväksi, minkä vuoksi
laajemman yleisen hyväksynnän ja sitoutumisen ha-
keminen nousee alue- ja paikallistasolla koko ajan
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tärkeämmäksi tavoitteeksi. Samalla, kun koroste-
taan laajan osallistumisen ja monenlaisten intressien
mukaan ottamisen tärkeyttä vesienhoidossa, on kui-
tenkin pyrittävä välttämään ongelmaa, joka on koh-
dattu kestävän kehityksen tulkinnoissa. Osallisuutta
liikaa korostettaessa ongelmaksi voi muodostua
kestävän kehityksen ekologisten reunaehtojen hä-
märtyminen. Kehityksessä pyritään ottamaan huo-
mioon vain kansalaisten ja eri kansalaisryhmien ta-
voitteet riippumatta siitä, ovatko ne kestävän kehi-
tyksen mukaisia. Arviot kehityksen ekologisestakin
kestävyydestä tosin vaihtelevat määrittelijästä riip-
puen. (Rannikko 1999, 397-398.) Ympäristöhallin-
non tehtävänä on huolehtia siitä, etteivät vesien-
suojelun ja -hoidon ekologiset reunaehdot hämärry.
Ekologian lisäksi ympäristöhallinto joutuu omalta
osaltaan paaluttamaan myös toiminnan taloudellisia
reunaehtoja, kun kansalaisten toiveiden tynnyristä,
joka sisältää esimerkiksi vesistöjen kunnostushan-
ke-esityksiä, hallinnon haaviin tarttuu resurssipulan
vuoksi vain pieni osa.
6.2.5 Keitä osallistetaan?
Otsikon kysymykseen yksityiskohtaisesti vastaami-
nen on mahdotonta, koska perinteet, ongelmat ja
luonnonolot ovat eri alueilla erilaisia ja siksi myös
vesienhoidon paikallinen hallinta edellyttää erilaisia
olosuhteiden ja ajankohdan mukaan vaihtelevia ko-
koonpanoja. Se, keitä olisi osallistettava, riippuu
paljolti siitä, mitä osallistamisella tavoitellaan ja mi-
ten syvää osallisuutta tavoitellaan. Vesi on viime kä-
dessä kaikkia ihmisiä koskettava elämälle välttämä-
tön tekijä, joten tieto-osallisuuden piiriin on pyrittä-
vä saamaan mahdollisimman kattavasti vesienhoito-
alueen koko väestö.
Vpd mainitsee osallistumisen yhteydessä erityi-
sesti kansalaiset, joille on taattava pääsy keskeisiin
asiakirjoihin ja joita on kuultava. Direktiivin englan-
ninkielisessä versiossa tässä yhteydessä käytetään
termiä ”public”. Termiä ei ole määritelty vpd:ssä,
mutta tiettyjen suunnitelmien ja ohjelmien arvioin-
tia koskevassa direktiivissä (2001/42/EC) ”public”
on käännetty suomeksi yleisöksi ja selitetty sen tar-
koittavan yhtä tai useampaa luonnollista tai oi-
keushenkilöä, sekä kansallisen lainsäädännön tai
käytännön mukaan näiden yhteenliittymää, järjes-
töä tai ryhmää.
Viitteitä siitä, miten osalliset on nähty vpd:n toi-
meenpanoon liittyvässä lainvalmistelussa, saadaan
vesienhoitolain 14 §:stä, jonka mukaan:
”Alueellisen ympäristökeskuksen on järjestettä-
vä vesienhoitosuunnitelman valmistelun eri vai-
heissa riittävä yhteistyö ja vuorovaikutus toimi-
alueensa eri viranomaisten ja muiden tahojen
kanssa. Tätä varten tulee olla yksi tai useampia
yhteistyöryhmiä, joita voidaan perustaa myös ve-
sistöalueittain. […]”
14 §:n perustelut antavat paremmin kuvan siitä, mitä
eri tahoja on erityisesti ajateltu osallistuvan toi-
meenpanoon:
”[…] Yhteistyötahoja olisivat esimerkiksi kunnat
sekä suunnittelijoina ja rakentajina että eri vi-
ranomaistahoina, työvoima- ja elinkeinokeskuk-
set kalatalous- ja maatalousviranomaisina, maa-
kunnanliitot, Metsähallitus, Geologian tutkimus-
keskus, metsäkeskukset metsänkäytön valvojina
ja edistäjinä sekä lääninhallitukset terveyden-
suojeluviranomaisina. Niitä olisivat myös vesi-
huoltolaitokset ja teollisuuslaitokset veden käyt-
täjinä sekä jäteveden johtajina ja käsittelijöinä,
kalastusalueet, eri elinkeinot ja niiden järjestöt,
ympäristöjärjestöt, vesialueiden omistajat sekä
vesien käyttäjät, kuten kalastajat ja veneilijät.”
Yhteistyötahojen listaus ei luonnollisestikaan voi
olla tyhjentävä. Merkille pantavaa kuitenkin on, että
esimerkkilista on laadittu melko laajaksi ja eri alue-
tasoja kattavaksi. Yhteistyötahojen karkea jako eri
aluetasoille esitetään taulukossa 3.
Vesienhoitolain perusteluissa esitetyt potentiaa-
lisen osallistujajoukon kategorisoinnit konkretisoi-
tuvat vesienhoitoalueilla ja paikallisella tasolla alu-
een erityispiirteiden mukaan. Suomessa sidosryh-
mäanalyysiä on systemaattisesti lähestytty ensim-
mäisenä vuodesta 2003 alkaen liikkeellä olleessa
Oulujoen pilottiprojektissa, jossa osallistumisnäkö-
kohtia on jossain määrin pohdittu sekä osana EU:n
osallistumisoppaan testausta että osana Oulu-
joen-Iijoen-Perämeren vesienhoitoalueen alkuvai-
heen toimintaa. Pilottiprojektissa laadittiin sidos-
ryhmälista, joka kattaa melko hyvin vesienhoitolais-
sa esille tuodut toimijaryhmät paikallistasolla olen-
naisia vesien käyttäjiä lukuun ottamatta. Vesienhoi-
toalueella keskeisiksi toimijaryhmiksi koettiin
myös media sekä tutkimus- ja koulutusorganisaati-
ot, joita vesienhoitolaki ei mainitse. Kaikkiaan lista-
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tuiksi tuli lähes 120 toimijaa, joista viranomaisia
noin 40.
Oulujoen-Iijoen-Perämeren vesienhoitoalueen
lisäksi muissakin alueellisissa ympäristökeskuksis-
sa on ryhdytty syksyn 2004 aikana hahmottelemaan
yhteistyöryhmien perustamista, ja kutsuja aiheen
tiimoilta järjestettäviin keskustelutilaisuuksiin on
lähetetty verraten laajalla jakelulla. Kun suunnitte-
lun ja yhteistyön painopiste siirtyy aluetasolle, esiin
nousee paikallisempia erityiskysymyksiä kuten saa-
melaisten ja vanhojen Lapin kylien oikeudenomista-
jien asema prosessissa. Toimijat alkavat myös il-
maista entistä aktiivisemmin halukkuuttaan osallis-
tua suunnitteluprosesseihin. Esimerkiksi kalatalou-
den keskusliitto vaatii, että kalastuslaissa määrätty
yhteistoimintayksikkö, kalastusalue, tulisi olla edus-
tettuna vesienhoidon suunnittelua varten perustetta-
vissa ryhmissä (Kalastusalueet ja osakaskunnat mu-
kaan…).
Potentiaalisten osallisten joukkoa määrittävät
ensi sijassa vesienhoitoalueiden rajaus (ks. edellä
luku 3.6) sekä käsiteltävien asioiden aluetaso. Joki-
valtaisilla rannikon vesienhoitoalueilla vesistöalu-
eet ja järvivaltaisilla alueilla osavesistöalueet rajaa-
vat osallistujajoukkoa edelleen. Osa vesienhoidon
tehtävistä on yleisiä – koko vesienhoitoaluetta tai ai-
nakin kokonaista vesistöaluetta koskevia – mutta
osa kohdistuu selvästi paikalliselle tasolle. Esimer-
kiksi seurantojen järjestäminen edellyttää vähintään
vesistöalueen laajuista, mutta mielellään koko ve-
sienhoitoalueen kattavaa yhteistyötä ja yhteensovit-
tamista, jossa myös SYKEllä on oma tehtävänsä.
Toisaalta monet suoranaiset vesiensuojelutoimet
ovat luonteeltaan hyvin paikallisia.
Kaikkia teoriassa mahdollisia osapuolia ei aina
voida aktiivisesti osallistaa. Osittain potentiaalinen
osallistujien joukko harvenee jo sen vuoksi, etteivät
käsiteltävä asia tai kohdealue ole heille riittävän
kiinnostavia. Vesienhoitoalueet ovat melko laajoja,
ja on selvää, ettei esimerkiksi Lappeenrannassa vält-
tämättä tunneta suurta osallistumisen tarvetta Joen-
suun pohjoispuolisten Vuoksen vesistön latvavesien
erityisongelmien ratkomiseen. Yhteistyöryhmien
kokoamisesta vastaavien alueellisten ympäristökes-
kustenkin toimialueilla intressit hajaantuvat alueen
eri osiin. Ainakin periaatteessa osallistujien joukkoa
saatetaan kuitenkin joutua rajaamaan. Näitä tilantei-
ta varten vpd:n EU-valmistelussa laadittu osallistu-
misohje ehdottaa kriteereiksi esimerkiksi:
• aluetasoa ja kontekstia, jossa osallinen yleensä
toimii
• osallisen asemaa asiassa: hallinnoija, käyttäjä,
uhri, asiantuntija, toimenpiteiden toteuttaja
• osallisen mahdollisuutta sitoutua prosessiin.
(European Comission 2003b.)
Hieman kehittyneemmän välineen sidosryhmäana-
lyysiin ovat kehittäneet Bryson ja Crosby (1992,
363). He asettavat osallistettavien valinnassa poh-
dittavaksi kuusi kysymystä:
• Ketkä yksilöt sekä mitkä ryhmät ja organisaatiot
ovat tärkeitä sidosryhmiä?
• Millaisista lähtökohdista eri sidosryhmät asetta-
vat omia tavoitteitaan ja arvioivat saavutettavia
ratkaisuja?
• Kuinka hyvin nykytilanne vastaa eri sidosryhmi-
en tarpeita ja odotuksia?
• Kuinka hyvin eri sidosryhmillä on mahdollisuus
vaikuttaa toimintaan?
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• vesien käyttäjät (kuten
kalastajat ja veneilijät)
Taulukko 3. Yhteistyötahot eri aluetasoilla.
• Mitä eri sidosryhmiltä vaaditaan, jotta ne voisivat
nykyistä paremmin vaikuttaa toimintaan?
• Kuinka tärkeää eri sidosryhmille on onnistua
muuttamaan nykyistä toimintatapaa?
Se, mitkä ryhmät ja organisaatiot ovat tärkeitä sidos-
ryhmiä, vaihtelee jonkin verran sekä suunnittelun
vaiheen että alueen erityispiirteiden mukaan. Pysy-
vää ja yleispätevää kokoonpanoa esimerkiksi yh-
teistyöryhmille ei todennäköisesti ole mahdollista
luoda, vaan kokoonpanojen on muotouduttava käsi-
teltävän asian pohjalta. Tämä ei tarkoita sitä, et-
teivätkö tietyt alueellisesti merkittävät sidosryhmät
olisi melko ”vakinaisesti” ryhmissä mukana. Tehok-
kaan tavoitteiden saavuttamisen kannalta on kuiten-
kin olennaista, että kussakin tilanteessa keskeiset
osalliset saadaan ja otetaan mukaan asioita valmiste-
lemaan ja toteuttamaan. Tämän varmistaminen on
viime kädessä alueellisten ympäristökeskusten teh-
tävä. Sen, toteutuuko sitouttaminen suoraan vai hal-
linnon ulkopuolisten sitouttajien kautta, sanelevat
esimerkiksi perinteet, ilmapiiri ja olemassa olevat
yhteistyöverkostot.
Yleisenä pyrkimyksenä tulisi olla, että kaikki ne
tahot, jotka osallistuvat ympäristön laatunormien
määrittelemisen valmisteluun, ovat mukana myös
normien saavuttamiseksi tarvittavien toimenpitei-
den toteuttamisessa. Ajatus toimii varmaankin myös
toisin päin: Ne tahot, joiden halutaan olevan mukana
toimenpiteitä toteuttamassa, on otettava mukaan
keskeisiin päätöksentekotilanteisiin, kuten vesi-
muodostuman tavoitetilan määrittelyyn. Näin kään-
netään esimerkiksi hoitosuunnitelman toimeenpa-
non ulkopuolelle muuten jääviä tahoja prosessin
tueksi.
Osallistettavia pohdittaessa olisi erityisesti ko-
rostettava mahdollisimman laajan ja kaikkia keskei-
siä vesien kuormittaja- ja käyttäjäryhmiä koskevan
sitoutumisen merkitystä. Sitoutumisen kannalta
keskeisiksi tahoiksi nousevat ne, jotka kykenevät si-
touttamaan mukaan sellaisia toimijoita, jotka eivät
ehkä koe ympäristöhallintoa omalta kannaltaan
luontevimpana mahdollisena organisatorisen sitou-
tumisen kohteena eivätkä näe ympäristöhallintove-
toista prosessia – kuten vpd:n toimeenpano – kovin
houkuttelevana prosessuaalisen sitoutumisen koh-
teena. Erityisesti on korostettava maa- ja metsäta-
loutta lähellä olevien organisaatioiden – neuvontavi-
ranomaisten, järjestöjen ja yritysten – merkitystä si-
touttajina. Edellä Siuruanjokea koskevassa esimer-
kissä keskeisiksi sitouttajiksi nousivat alueen meije-
rit. Luonteva sitouttajataho on myös esimerkiksi
TE-keskuksen maatalouspalveluyksikkö, joka on jo
nykyäänkin viljelijöiden mukana maatalouden ym-
päristötuen saamiseksi tarvittavien ympäristön-
suojelutoimien suunnittelussa.
Brysonin ja Crosbyn edellä esitettyä sidosryhmä-
analyysiä voidaan peilata nelikenttämalliin, jonka
Nutt ja Backoff (1992, 191) ovat kehittäneet eri si-
dosryhmien luokittelemiseksi (kuva 23). Siinä si-
dosryhmien jaottelussa on käytetty perusteena nii-
den merkityksellisyyttä ja asennoitumista eri hank-
keiden ja toimintatapojen toteuttamiseen. Neljä eri
ryhmää ovat kannattajat, vastustajat, ongelmalliset
ja marginaaliryhmä. Nelikenttämallin merkitys on
kahtalainen. Ensinnäkin se muistuttaa erilaisten si-
dosryhmien olemassaolosta ja niiden osallistamisen
tärkeydestä. Toisaalta se tähdentää sitä, että kutakin
ryhmää on lähestyttävä erilaisilla tavoitteilla ja ta-
voilla.
Pyrittäessä yhteistyön tiivistämiseen hankkeen
kannattajien kanssa perusmenetelmänä on tarjota li-
sää tietoa kiinnostuneille, jotta usko asiaan vahvis-
tuu. Kannattajille annetaan myös mahdollisuus
osallistua hankkeen valmisteluun ja suunnitteluun
alusta alkaen ja kannustetaan heitä kertomaan ai-
heesta myös neutraaleille osapuolille. Marginaali-
ryhmien edustajista etenkin ne, jotka ovat lähellä
kannattajien ryhmää, yritetään saada kannattamaan
hanketta esimerkiksi koulutuksen kautta. (Bryson &
Crosby 1992, 378-379.)
Vastustajien kanssa puolestaan pyritään kehittä-
mään vuorovaikutusta keskustelemalla asioista ja
sitä kautta löytämään kaikkia tyydyttävä ratkaisu.
Vastustajat yritetään saada muuttamaan mielipidet-
tään tai mikäli perustellumpaa, muutetaan omaa
kantaa. Vastustajien ja neutraalin mielipiteen omaa-
vien ryhmien liittoutuminen pyritään estämään sa-
moin kuin vastustajien aikomukset käännyttää puo-
lelleen hankkeen kannattajia. Vastustajien toimen-
piteisiin kannattaa varautua ennakolta ja valmistau-
tua vastaamaan heidän esittämiinsä argumentteihin.
(Bryson & Crosby 1992, 378.)
Ongelmallisten sidosryhmien edustajat yritetään
saada muuttamaan mielipidettään hankkeesta muun
muassa koulutuksen kautta. Toimenpide-ehdotusten
sanalliseen muotoiluun kiinnitetään huomiota ja py-
ritään sitä kautta lieventämään ongelmallisten ryh-
mien reagointia. Vastustajien ja ongelmallisten ryh-
mien liittoutumiseen keskenään varaudutaan val-
mistelemalla omaa kantaa puolustavia lausuntoja.
(Bryson & Crosby 1992, 378.)
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Nuttin ja Backoffin esittämästä nelikentästä on
huomattava, ettei se suinkaan ole stabiili. Toimijoil-
la voi olla keskenään sekä yhteisiä että vastakkaisia
etuja. Keskinäisten riippuvuuksien vuoksi suhteiden
pitää olla kunnossa moneen suuntaan, koska yhdes-
sä asiassa vastapuoli voikin olla toisessa asiassa liit-
tolainen.
Brysonin ja Crosbyn esiin nostama kysymys eri
sidosryhmien mahdollisuudesta vaikuttaa toimin-
taan on ekologis-sopimuksellisen hallinnan (ks.
edellä luku 4) näkökulmasta mielenkiintoinen.
Vesienhoitolakiesityksessä mainitut sidosryhmät
ovat pääosin samoja, joita Itkonen ja Kortelainen
(1998) liittävät ekologis-sopimukselliseen hallin-
taan. Heillä tosin mukana ovat myös julkiset viesti-
met ja tulevat sukupolvet. Aktiivinen osallistuminen
hallintaan edellyttää tiettyjä pääomia (resursseja ja
ominaisuuksia), joiden avulla voidaan ottaa tasaver-
taisesti osaa suunnittelun kentällä käytävään kamp-
pailuun (Hynynen 2000, 68; Healey 1998). On sel-
vää, että tällaista pääomaa löytyy nykyään varsin
paljon myös hallinnon ulkopuolelta, kuten esimer-
kiksi Jänicke (1997) on todennut. Hän painottaa laa-
jaa osallistumista ympäristönsuojeluun, koska kyky
ympäristönsuojeluun ei ole rajattavissa yksin hallin-
non toimiin tai viralliseen ympäristöpolitiikkaan,
vaan ympäristönsuojelu riippuu yhä enemmän yh-
teiskunnassa vaikuttavista moninaisista intresseistä
ja voimista.
Kaikki eivät kuitenkaan pysty tehokkaasti vai-
kuttamaan omien etujensa puolesta suunnittelu-
prosesseissa. Käytännön tapaustutkimuksissa on
huomattu, etteivät kaikki ihmiset halua tai kykene il-
maisemaan mielipidettään yleisötilaisuuksissa,
vaikka heillä olisikin asiasta selkeä näkemys. (Häi-
kiö ym. 2001.) Syinä voivat olla ujous tai esimerkik-
si fyysisistä syistä johtuva kykenemättömyys saa-
pua paikalle. Osallistamisessa pitäisikin pyrkiä otta-
maan huomioon näiden ihmisryhmien mielipiteet ja
käyttää tekniikoita, jotka tarjoavat osallistumismah-
dollisuuden myös heille. Tulevien sukupolvien etu-
jen vaaliminen puolestaan on kokonaan muiden kä-
sissä. Hallinnolle lankeaa tässä suhteessa suurin
vastuu.
Osallistamiseen sisältyy sisäänrakennettuna aja-
tus aktiivisuuden suuntautumisesta ensi sijassa hal-
linnosta sidosryhmiin päin. Hallinto siis pyrkii
enemmän tai vähemmän aktiivisesti toimien saa-
maan eri tahoja mukaan prosesseihin ja erilaisiin
hankkeisiin, jotka hallinnossa on koettu tärkeiksi.
On kuitenkin oleellista kuunnella varsin herkällä
korvalla myös kansalaisten omasta aktiivisuudesta
lähteviä aloitteita ja muistaa, että sidosryhmät koos-
tuvat yksilöistä, joista jokaisella on oma näkemyk-
sensä asioihin. Siksi erilaisten mielipiteiden huomi-
















Kuva 23. Sidosryhmien ryhmittely Nuttin ja Backoffin (1992, 191) mukaan.
6.2.6 Milloin osallistetaan?
Milloin on osallistettava? Yksinkertainen vastaus
olisi varmaankin: mahdollisimman pian. Osallistu-
misella tavoiteltavien hyötyjen saaminen edellyttää,
että liikkeelle lähdetään ennen kuin päätökset on to-
siasiallisesti tehty. Jos kansalaiset pääsevät mukaan
vasta sen jälkeen, on vuorovaikutus pelkkää silmän-
lumetta tai terapiaa (Nyman 2000, 12). Osallistumi-
nen ei voi olla ainoastaan suunnitteluprosessin lop-
puvaiheeseen sijoitettava muodollinen proseduuri,
eräänlainen kansalais- ja sidosryhmäevaluointi, jos-
sa ilmaistaan näkemyksiä asioista, joihin ei juuri-
kaan voida enää vaikuttaa. ”Osallistuminen” ei saa
jäädä pelkiksi pahan olon ja pettymyksen purkamis-
ta varta vasten järjestetyiksi ”terapiaistunnoiksi”.
Otsikon kysymykseen syvemmin vastaaminen
edellyttää vpd:n suunnitteluprosessin vaiheittaista
tarkastelua. Osallistamisen tarve ja laajuus sekä osal-
liset voivat vaihdella prosessin eri vaiheissa. On myös
arvioitava osallistumisella saavutettavien hyötyjen
suhdetta osallistumisjärjestelyistä aiheutuviin kus-
tannuksiin ja tunnistettava kustannustehokkaimmat
osallistumisen vaiheet. Tämä on tärkeää sekä viran-
omaisten että osallisten kannalta. Kaikille osapuolille
on myös oltava selvää, mihin osallisuudella voidaan
todella vaikuttaa, jotteivät liian suuret odotukset vie
osallistumismotivaatiota prosessin kuluessa.
Kun toimittaan vuorovaikutteisesti, suunnittelu-
prosessin jäsentäminen ja jaksottaminen selkeisiin vai-
heisiin tai tehtäviin korostuvat. Vain näin menetellen
pystytään keskustelua ohjaamaan osallistujien kannal-
ta tärkeisiin vaiheisiin ja aiheisiin mielekkäässä järjes-
tyksessä. Onnistunut vuorovaikutus vaatiikin suunnit-
teluprosessin huolellista etukäteissuunnittelua, vuoro-
vaikutuksen tavoitteiden selkeää määrittämistä ja so-
veltuvien menetelmien valintaa. Esimerkiksi perin-
teisen yleisötilaisuuden järjestämisellä ristiriitoja
herättävän suunnitteluprosessin loppuvaiheessa ei
voida saavuttaa juuri muuta kuin huonoja tuloksia.
Hyvin usein monet merkittävät rajaukset ja päätök-
set tehdään jo suunnittelun alussa mutta avoin kes-
kustelu avataan vasta luonnoksen kommentointivai-
heessa. Ristiriitaisessa tilanteessa vaihtoehtoisista
peruslinjauksista keskustelu on kaikille turhauttavaa
silloin, kun pitäisi viimeistellä toimenpide-ehdotuk-
sia (Leskinen & Turunen 1999, 39).
Vpd:n tarjoama osallistumisjärjestelyjen jakso-
tus liittyy hoitosuunnitelman valmisteluprosessiin
vuodesta 2006 eteenpäin. Direktiivin kirjaimen mu-
kainen minimitaso on antaa kansalaisille kuusi kuu-
kautta aikaa kommentoida valmisteluasiakirjoja,
joista asetetaan nähtäville:
• vähintään kolme vuotta ennen hoitosuunnitelma-
kauden alkamista hoitosuunnitelman laatimisaika-
taulu ja sitä koskeva työohjelma, mukaan lukien il-
moitus toteutettavista kuulemistoimista;
• vähintään kaksi vuotta ennen hoitosuunnitelma-
kauden alkamista alustava katsaus tärkeistä vesis-
töalueen hoitoa koskevista kysymyksistä;
• vähintään vuosi ennen hoitosuunnitelmakauden al-
kamista hoitosuunnitelmaehdotus (vpd art. 14).
Vesienhoitolaissa osallistuminen on sidottu hoi-
tosuunnitelman valmisteluun aivan kuten vpd:ssä-
kin. Lain perusteluissa on otettu melko hyvin huo-
mioon vpd:n osallistava henki ja riittävän varhaisen
osallistamisen periaate määrittelemällä implisiitti-
sesti hoitosuunnitelman valmistelu alkavaksi jo
huomattavasti varhaisemmin kuin direktiivin kirjain
edellyttää. Tämä mahdollistaa osaltaan sosiaalisen
pääoman kasvattamisen ja tuo ainakin aikataululli-
sesti aidon mahdollisuuden vaikuttaa prosessiin, en-
nen kuin päätöksiä on käytännössä tehty.
Hoitosuunnitelma sisältää vähintään yhteenve-
dot kaikista sitä kronologisesti edeltäneistä vpd:n
toimeenpanon vaiheista. Hoitosuunnittelussa on
otettava huomioon ja siihen vaikuttaa kaikki se olen-
nainen tieto, joka suunnitelmia laadittaessa on käy-
tettävissä. Suunnitteludokumenttina hoitosuunni-
telma voi olla korkeintaan niin vahva kuin sen taka-
na olevat tietämys ja näkemys ovat. Hoitosuunnitel-
ma on leimallisesti EU-raportointiin käytettävä
asiakirja muttei ole mielekästä korostaa vpd:n ja ve-
sienhoitolakiesityksen kuvaamaa hoitosuunnitel-
man laadintaa ainoastaan yhteenvedonomaisen ra-
portointiasiakirjan valmisteluna. Osallisuuden nä-
kökulmastakaan tämä lähestymistapa ei ole moti-
voiva. Miksi ketään olisi osallistettava yleispiirtei-
sen EU-raportin teknisluonteiseen laadintaan?
Hedelmällisempi näkökulma on ”uuden” vesien-
hoidon suunnittelun näkökulma, johon myös vpd:n
edellyttämän hoitosuunnitelman laadinta liittyy.
Tämän näkökulman mukainen hoitosuunnittelu on
ollut käynnissä jo muutaman vuoden. Se on osa vuo-
sikymmenten jatkumoa mutta kuitenkin jotain hie-
man aikaisemmasta poikkeavaa. ”Uusi” vesienhoito
korostaa aikaisempaa enemmän valuma-aluekohtai-
suutta, biologiaa ja ekologiaa sekä suunnittelun vuo-
rovaikutteisuutta. Vuorovaikutus tapahtuu toisaalta
alueellisten ympäristökeskusten kokoon kutsumissa
yhteistyöryhmissä, toisaalta muissa järjestelyissä,
joista vesienhoitolakiin on kirjattu edellä jo useaan
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kertaan mainittu kolmivaiheinen kuuleminen. Eten-
kin siellä, missä kohdataan erityisiä vesiensuojelul-
lisia ongelmia, on syytä järjestää myös omia erityis-
tilaisuuksia.
Hoitosuunnitteluun osallistuminen voidaan ja-
kaa useampiin rinnakkaisiin ja osittain päällekkäi-
siin vaiheisiin, joita vpd:n antamat aikataulut raa-
mittavat. Keskeisiä prosesseja ovat perustietojen ja
suunnittelun lähtökohtien kerääminen ja kartoitta-
minen, työohjelmista ja aikatauluista sopiminen,
seurantaohjelmien laatiminen, tavoitteenasettelu
sekä toimenpideohjelmien laatiminen ja toteuttami-
nen (kuva 24). Nämä ovat toisistaan riippuvia pro-
sesseja, joista varsinkin perustietojen kerääminen ja
toimenpideohjelmien laatiminen ja toteuttaminen
sisältävät useita osatehtäviä, joiden kohdalla osalli-
suutta on aina erikseen pohdittava.
Kuvan 24 ajoitukset ovat vpd:n ja sitä aikataulu-
jen osalta tarkasti noudattelevan vesienhoitolain
mukaisia. Ympäristöhallinnossa on kuitenkin käyty
keskusteluja kaikkien keskeisten lähivuosien vpd-
aikataulujen aikastamisesta puolella vuodella.
Tämän tarkoituksena on varmistaa, että vesienhoito-
alueiden vesienhoitosuunnitelmat saadaan raportoi-
tua EU:n komissiolle aikataulun mukaan. Vesien-
hoidon yhteistyöosapuolten kannalta aikaistuksella
ei liene merkitystä, kunhan asia otetaan ympäristö-
hallinnon omassa, sidosryhmiin päin suuntautuvas-
sa aktiivisuudessa riittävän ajoissa huomioon.
Vpd:n alkuvaiheen toimeenpanoon kuuluvat ve-
sien ominaispiirteiden arviointi, vesiin kohdistuvien
paineiden tunnistaminen ja niiden vaikutusten arvi-
ointi sekä taloudellinen analyysi edellyttävät huo-
mattavaa tiedonkeruuta, jossa sidosryhmillä voi olla
oma panoksensa annettavana. Keskeisintä osallistu-
misen kannalta on kuitenkin näiden työvaiheiden
suora niveltyminen vesien luokitteluun sekä vuoden
2007 lopussa edellytettävään vesienhoidon keskeis-
ten kysymysten tunnistamiseen kullakin vesienhoi-
toalueella. Keskeisten kysymysten vuorovaikutuk-
sessa tapahtuva tunnistaminen on koko vpd:n myö-
hemmän toimeenpanon kannalta kriittinen vaihe ja
edellyttää mahdollisimman laajaa ja avointa kanssa-
käymistä eri intressiryhmien välillä.
Hyvin merkittävä vuorovaikutuksen vaihe on
myös hoitosuunnitelman laadinnan työohjelmien ja
aikataulujen laatiminen, jonka on oltava valmis laa-
jempaa kuulemista varten vuoden 2006 lopulla.
Työohjelman ja aikataulujen laatiminen on alueelli-






















Kuva 24. Vpd:n mukaisen vesienhoidon suunnittelun ja toteuttamisen keskeiset vaiheet
osallistumisen kannalta vuoteen 2012.
laatia niitä yksin. Pelkkä reflektiivinen kommen-
tointimahdollisuus valmiiseen ehdotukseen ei enää
riitä. Nykyään kysytään, kuka asettaa asialistan
(Harding 1995) ja kuka päättää sen sisällöstä. Työ-
ohjelman ja aikataulujen laadinnassa on väistämättä
otettava kantaa keskeisten vpd:n toimeenpanon ele-
menttien kuten vesienhoidon ongelmien tunnistami-
sen, luokittelun ja tavoitteenasettelun prosesseihin.
Näihin toimiin vaikuttavat toki myös valtakunnan
tasolla annettavat normit ja tehtävät linjaukset, mut-
ta käytännössä asiat hoidetaan vesienhoitoalueilla
paikallista ja alueellista tietoa ja taitoa hyödyntäen.
Tavoitteenasettelu on vpd:n vuorovaikutuksen
todellinen mittari, koska laatutavoitteiden asettami-
nen pinta- ja pohjavesille on vpd:n keskeisin päätök-
sentekotilanne. Tavoitteet ovat voimaan tultuaan si-
tovia. Tilan määrityksen periaatteet on annettu
vpd:n artiklassa 4 sekä liitteessä V. Asiasta sääde-
tään kansallisesti asetuksella. Vpd:n periaatteiden ja
kansallisen tason normien soveltaminen käytäntöön
eri tyyppisissä vesissä sisältää kuitenkin melko pal-
jon tulkintaa ja räätälintyötä. Tulkinta alkaa jo tar-
kastelun alueyksiköiden määrittelemisestä, jolle on
luotu viime vuosina pohjaa virkamiesvalmistelussa
EU-tasolla, kansallisella tasolla ja vesistöaluetasol-
la. Tapauskohtaiset ratkaisut jäänevät valtakunnalli-
sen koordinaation puitteissa ympäristökeskus- ja ve-
sienhoitoaluetasolle.
Konkreettinen sisältö ympäristötavoitteille saa-
daan, kun vesille annetaan luokka. Luokittelun taus-
talla olevat pintavesien rajaaminen (yksilöinti) ja
erityisesti niiden tyypitteleminen luonnontilan mu-
kaan ovat lähes kokonaan luonnontieteellisiä tehtä-
viä. Tyypittelyssä pyritään selvittämään, minllaiset
olosuhteet tietyssä vesistön osassa (esimerkiksi jär-
vi, joki tai niiden osa) ovat vallinneet ennen ihmisen
niitä muuttanutta vaikutusta. Tämä ”luonnontila” on
pohjana vesien tilan ekologiselle luokitukselle. Riit-
tävän lähellä luonnontilaa olevat vedet voidaan luo-
kitella statukseltaan hyväksi tai erinomaiseksi.
Varsinaiseen tavoitteenasetteluun vuosina 2008
ja 2009 johtava prosessi on hyvä esimerkki riittävän
aikaisen osallistamisen tarpeesta. Tavoitteenasette-
luun mahdollisesti vaikuttavia linjauksia on tehty ja
tehdään jo vuosien 2004 ja 2005 aikana, kun alusta-
vasti määritellään vesien tarkasteluyksiköt, eli ne
alueyksiköt, joille vesien tilatavoitteet annetaan,
vaikkei nyt omaksuttu asioiden tarkastelutarkkuus
välttämättä olekaan sama kuin ”lopullisessa” tavoit-
teenasettelussa. Etenkin pintavesimuodostumien –
käytännössä siis järvien, jokien ja rannikkovesien –
rajauksella ja niiden tyypittelyllä vaikutetaan keskei-
sesti siihen, millaiseksi vesien tilaluokittelu muodos-
tuu. Osan vesimuodostumista todetaan täyttävän di-
rektiivin tilavaatimukset, osan ei. Osa muodostumista
nimetään voimakkaasti muutetuiksi ja siirretään
omaan luokittelujärjestelmäänsä. Osalle taas asete-
taan joko normaalia lievempiä tavoitteita tai pidenne-
tään aikaa, jonka kuluessa tavoitteet olisi saavutetta-
va. Näin voidaan tehdä silloin, kun tavoitteiden saa-
vuttaminen olisi käytännössä mahdotonta tai suhteet-
toman kallista. Tässä vaiheessa nousee siis yhteis-
kunnallinen harkinta tavoitteenasettelussa esille.
Samalla vuorovaikutuksen tarve lisääntyy merkittä-
västi. Ei ole yhdentekevää, kuka päättää mahdollisis-
ta tavoitteiden lieventämisistä ja milloin se tehdään.
Tavoitteenasettelua ja toimenpideohjelmia ei
voida erottaa toisistaan. Jos nykyiset toimenpiteet
eivät riitä tavoitteiden saavuttamiseen, on mietittävä
kustannustehokkaimpia lisätoimenpiteitä. Toimen-
piteiden toteuttamiseen sitoutumisen kannalta on
tärkeää, että asiaa valmistellaan vesienhoitoalueella
yhteistyössä sekä viranomaisten että muiden taho-
jen kanssa. Toimenpidesuunnitelmien eri vaiheista
on myös tiedotettava riittävästi sekä kuultava kaik-
kia asianosaisia. Toimenpideohjelmien toteuttami-
seen osallistuminen on esimerkki toimeenpano-
osallisuudesta, ja se eroaa luonteeltaan monista
aiemmista osallistumisen vaiheista. Monet vpd:n
toimeenpanon vaiheet ovat osallistumisnäkökul-
masta tärkeitä, koska niissä on sovittava periaatteis-
ta, joiden mukaan asioita viedään eteenpäin. On si-
toutettava ja sitouduttava yhteisiin tavoitteisiin. Toi-
menpideohjelmien toteuttamisessa on kysymys
käytännön työn tekemisestä. Osa näistä toimista pe-
rustuu lakeihin tai muihin säädöksiin, joiden kohtei-
na tai toteuttajina kansalaiset ja toiminnanharjoitta-
jat ovat. Toimenpideohjelmia ryhdytään suunnitte-
lemaan sitä mukaa, kun vesienhoitoalueen keskei-
sistä ongelmista ja luokittelusta saadaan sille riittävä
pohja. Ohjelmien on oltava toiminnassa viimeistään
2012. On kuitenkin syytä korostaa, etteivät monet-
kaan toimenpiteet ole uusia vaan niitä toteutetaan
paraikaa. Olennaista onkin arvioida, saavutetaanko
nyt käytössä olevilla toimenpiteillä ja niiden intensi-
teetillä vpd:n tavoitteet.
Alueellisten yhteistyöryhmien kokoaminen vii-
meistään kesäkuussa 2005 ja niiden tehtävänmäärit-
tely vesienhoitoalueista annetussa asetuksessa mah-
dollistavat ainakin aikataulullisesti ryhmiin kuulu-
vien osapuolten osallistumisen kaikkiin keskeisiin
toimeenpanon vaiheisiin.
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Vesi on vaikea hallittava. Se on sitä aivan konkreetti-
sesti: suuret tulvat ja armottomat kuivat kaudet ovat
osa monien alueiden luonnonkiertoa. Vesi on toi-
saalta suojelun kohde ja toisaalta hyödynnettävä
luonnonvara. Vesi on paitsi itsessään hyödynnettävä
aine myös elinympäristö, johon liittyy sekä suojelul-
lisia että taloudellisia arvoja. Globaalisti ajatellen
keskeisin vesiongelma on puhtaan juomaveden puu-
te. Suomessa tämä ei onneksi ole merkittävä ongel-
ma. Yleisesti ottaen vedestä ei ole meillä niukkuutta.
Meillä onkin ”varaa” ajatella vesikysymyksiä paljon
laajemmasta näkökulmasta kuin vain kysymyksenä
päivittäisestä juoma- tai talousveden saannista.
Ympäristöllisten ja taloudellisten näkökulmien
lisäksi vesi on mitä suurimmassa määrin myös sosi-
aalinen ja kulttuurinen kysymys. Tästä syystä ve-
siasioiden kanssa joudutaan tekemisiin Suomessa
suoraan useamman eri ministeriön hallinnonalalla.
Sen lisäksi useiden eri hallinnonalojen päätöksillä
on vähintään välillinen vaikutus myös vesiin. Vesi-
politiikan puitedirektiivi rajoittuu vesiensuojelulli-
seen näkökulmaan antaen kuitenkin tukea myös kes-
tävän vedenkäytön edistämiselle. Vpd:n piiriin kuu-
luvassa vesiä koskevassa suunnittelussa ja päätök-
senteossa on kuitenkin hyödyllistä pitää mielessä
myös vesiin liittyvät sosiaaliset ja kulttuuriset ulot-
tuvuudet ja pyrkiä rakentamaan käytännön suunnit-
teluprosessit sen mukaisesti. Vesiasioiden monet
ulottuvuudet kannustavatkin hallinnan periaatteiden
huomioon ottamiseen vesien hoidossa.
Vesiensuojeluasioiden hoidolla on Suomessa pit-
kät ja vakiintuneet perinteet. 1960-luvulta asti jatku-
nut vesilain mukainen toiminta, jossa tapauskohtai-
sesti ja uusiutuvasti päätetään kaikkien merkittäväs-
ti jätevesiä vesistöön johtavien laitosten kuormitus-
luvat raja-arvoineen, on tuottanut kansainvälisesti-
kin arvioituna hyvän tuloksen. Niin asutuksen kuin
teollisuudenkin jätevesien käsittely on tehokasta.
Suurin vesistöjen tilaan vaikuttava kuormitus pur-
kautuukin nykyään maa- ja metsätaloudesta sekä
haja-asutuksesta, joihin vesilain mukainen käytäntö
ei ole täysin ollut sovellettavissa. Vesipolitiikan pui-
tedirektiivin on toivottu lisäävän mahdollisuuksia
hajakuormituksen vähentämiseen.
Suomessa on perinteisesti käytetty pintavesien
luokitusta, jossa verrataan veden laatua eri käyttö-
muotojen edellyttämään laatuun. Yksinkertaistaen
voidaan sanoa, että mitä kauempana vesi on juoma-
vedeksi kelpaavasta tasosta, sitä huonompi on sen
käyttökelpoisuusluokitus. Niinpä esimerkiksi luon-
nontilaiset humusvedet eivät yleensä ole käyttökel-
poisuusluokaltaan tyydyttäviä parempia. Vpd:n mu-
kainen tilaluokitus muuttaa näkökulman luon-
nonoloista lähteväksi, jolloin oleellista on käyttö-
kelpoisuuden sijaan se, kuinka lähellä luonnontilaa
vesiekosysteemi on.
Suomessa vesiensuunnittelun huippukausi koet-
tiin 1970-luvun alusta aina 1980-luvun puoliväliin
asti, kun koko maahan laadittiin vesien käytön koko-
naissuunnitelmat. Kokonaissuunnitelmia laadittaes-
sa suurimmat vesistöalueet käsiteltiin kokonaisuuk-
sina tai jaettiin useampaan eri osaan. Pienempiä ve-
sistöalueita yhdistettiin hallinnollisia aluejakoja
mukaillen useampia samoihin suunnittelualueisiin.
Toimintamalli muistutti siis varsin paljon vpd:n mu-
kaista jakoa vesienhoitoalueisiin. Kokonaissuunni-
telmien pohjalta laadittiin myöhemmin osaan maata
vesistökohtaisia vesien käytön yleissuunnitelmia.
Vesien käytön kokonaissuunnittelun kanssa rin-
nakkaisena prosessina alettiin vesihallinnossa laatia
1970-luvun alussa vesiensuojelun tavoiteohjelmia,
jotka oli tarkoitettu ohjaamaan vesihallinnon ja sen
piirihallinnon toimintaa sekä vesiensuojelussa että
yleensä vesiin ja niiden käyttöön kohdistuvassa toi-
minnassa. Ensimmäinen vesiensuojelun tavoiteoh-
jelma valmistui 1974, ja siinä lähestymistapa oli sel-
västi valuma-aluepohjainen. 1980-luvun aikana ta-
voiteohjelman näkökulma muuttui korostetun kuor-
mittaja- ja toimialakohtaiseksi. Alueellinen näkö-
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kulma hävisi tavoiteohjelmasta. Valuma-aluekoh-
tainen lähestymistapa näkyi kuitenkin osaan maata
1980- ja 1990-luvulla laadituissa vesienkäytön ja
vesiensuojelun yleissuunnitelmissa.
Limnologisessa ja hydrologisessa tutkimuksessa
ja seurannassa luonnonilmiöitä on käsitelty kaiken
aikaa valuma-aluepohjaisesti, mutta vesipolitiikan
puitedirektiivin myötä valuma-aluenäkökulma nou-
see jälleen voimakkaammin esille myös suomalai-
sessa vesien suunnittelussa, kun kahdeksalla vesis-
töaluejakoon perustuvalla vesienhoitoalueella ryh-
dytään laatimaan hoitosuunnitelmia ja toimenpide-
ohjelmia.
Vesiasioiden suunnittelun traditio on Suomessa
leimallisesti teknis-luonnontieteellisen suunnittelun
traditio. Vpd:n ja vesienhoitolain myötä vahvistuu
jo viime vuosikymmenellä alkanut kehitys, jonka
seurauksena vesienhoito ja sen suunnittelu näyttäy-
tyvät tavoitteenasetteluineen ja toimintatapoineen
yhä enemmän yhteiskunnallisena kysymyksenä.
Konkreettisessa tavoitteenasettelussa ja tavoitteiden
saavuttamiseksi tarvittavien toimenpiteiden toteut-
tamisessa vpd korostaa vuorovaikutuksen ja kansa-
laisten laajan osallistumisen merkitystä. Vpd:ssä
korostuu kansalaisten oikeus vaikuttaa omaa
elinympäristöään koskeviin asioihin. Se luo puitteita
monitasoiselle hallinnalle mutta on kuitenkin luon-
teeltaan lähinnä mahdollistava eikä ota kantaa vuo-
rovaikutteisiin suunnittelukäytäntöihin tai näiden
institutionaalisiin edellytyksiin. Näihin kysymyk-
siin otetaan enemmän kantaa vuoden 2004 lopussa
voimaan tulleella vesienhoitolailla. Se on puitelaki,
jonka tarkoituksena ei ole luoda uusia aineellisia
velvoitteita yksittäisille kansalaisille tai toiminnan-
harjoittajille vaan säätää vesienhoidon keskeisistä
menttelyistä.
Suomalaisessa vesienhoidon järjestelmässä on
toimittu merkittävältä osin suoraan ylhäältä saatujen
normien – lakien ja asetusten – varassa eikä suunnit-
telulle ole juurikaan annettu velvoittavuutta. Vpd:n
myötä suunnittelun merkitys vahvistuu ja se saa vä-
hintäänkin välillistä velvoittavuutta, kun esimerkik-
si ympäristölupia myönnettäessä on otettava huomi-
oon alueen vesienhoitosuunnitelma. Tämä korostaa
entisestään sidosryhmien suunnitteluprosessiin si-
tomisen tärkeyttä. Toisaalta suunnittelun merkityk-
sen vahvistuminen lisää yleistä kiinnostusta osallis-
tua suunnitelmien laadintaan.
Vpd:n mukainen hallinta-ajattelu näyttäytyy
meillä melko uutena ja hieman vieraana toimintata-
pana. Suomessa ei ole kovinkaan vahvaa hallinnon
ja sidosryhmien välistä osallistamis- ja osallistumis-
kulttuuria, mikä näkyy myös vpd:n täytäntöön-
panossa. Meillä on toteutettu eri sektoreilla vaihtele-
van laajuisia osallistumisprojekteja mutta vpd:n
hengen mukaista, suunnitteluprosessin läpi käyvää
osallisuuden kulttuuria on hyvin vähän. Vesiasioi-
den osalta laajempia kokemuksia on kertynyt lähin-
nä vesien käytön kokonaissuunnittelusta ja vesien-
suojelun yleissuunnittelusta. Viime vuosina vuoro-
vaikutteista toimintatapaa on pyritty vahvistamaan
muun muassa maankäyttö- ja rakennuslain pohjalta,
mutta kokemukset ovat vielä melko ohuita. Vuoro-
vaikutuksen ymmärtäminen elimellisenä osana
koko suunnitteluprosessia ei edelleenkään ole itses-
täänselvyys, vaan osallistuminen saatetaan yhä
mieltää suunnitelmien varsinaisen valmistelu-
prosessin ulkopuolisena elementtinä, reflektiivisenä
kommentointimahdollisuutena.
Miten hallinta-ajattelu näkyy
vpd:ssä ja sen toimeen-
panossa?
Hallinta-termillä on useampia toisistaan poikkeavia
merkityksiä. Vpd:n toimeenpanon kannalta suunnit-
teluteoreettisesti relevanteimmat näkökulmat liitty-
vät verkostoista ja vuorovaikutusmenettelyiden li-
sääntymisestä käytyyn governing/ governance -kes-
kusteluun, joka on ollut viime aikoina melko vilkas-
ta. Käsitteitä käytetään joskus hieman horjuen, mut-
ta silloin kun ero tehdään, korostuvat ”govern-
ment”issa tai ”governing”issä virallinen organisaa-
tio ja virallinen päätöksentekokoneisto sekä puhdas
julkinen sektori ja sen vallankäyttö. ”Governance”
taas tuo mukaan verkostoajattelua: kansalaisten, yri-
tysten, yhteisöjen ja hallinnon uuden tyyppistä,
usein epävirallista vuorovaikutusta. Taustalla on
ajatus, että governmentin yksinoikeus asioiden go-
vernanceen on ohi. Vpd:ssä tämän suuntaiseen ajat-
teluun viittaa erityisesti sen johdannossa korostettu
laaja vuorovaikutteisuus kaikilla aluetasoilla. Vuo-
rovaikutuksen merkitystä painotetaan myös laissa
vesienhoidon järjestämisestä, joka on keskeinen vä-
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line vpd:n implementoinnissa kansalliseen lainsää-
däntöön.
Yksinkertaisimmillaan hallinnassa on kyse sel-
laisesta sektorirajat ylittävästä yhteistyöstä, jossa
kokoonpanot muuttuvat ongelmien ja tilanteiden
muuttuessa. Hallintaan kuuluu ajatus ennemminkin
tiettyä yhteistä intressiä varten kootuista ryhmistä
kuin uuden hallinnon ja institutionalisoitujen raken-
teiden luomisesta. Tässä suhteessa vpd:n toimeen-
pano noudattelee hyvin hallinnan periaatteita. Toi-
meenpanon yksi lähtökohta Suomessa on ollut uu-
den hallinnon rakentamisen välttäminen. Direktii-
vin edellyttämät hallinnolliset järjestelyt toteute-
taankin olemassa olevan hallinnon rakenteen avulla
ilman uusia hallinnollisia toimijoita. Hallinta-ajatte-
lua osoittaa myös eri intressiryhmien osallistaminen
jo vpd:n toimeenpanon metasuunnitteluun eli suun-
nittelun suunnitteluun. Vpd:n toimeenpanon me-
tasuunnittelua on harjoitettu valtakunnantasolla jo
muutamia vuosia, kun lakia vesienhoidon järjestä-
misestä ja sen edellyttämiä asetuksia on valmisteltu
laajapohjaisessa toimikunnassa.
Vuosi 2005 on vuorovaikutteisen suunnittelun
edellytysten rakentamisen aikaa, jolle leimallista on
runsas tiedottaminen eri kohderyhmille. Vuorovai-
kutuksen järjestämiseksi alueelliset ympäristökes-
kukset perustavat alueilleen yhden tai useampia yh-
teistyöryhmiä, joissa käsitellään lähivuosien aikana
suunnitteluprosessin kaikki keskeiset vaiheet. Vuo-
den 2005 aikana pyritään mahdollisimman hyvin
pohjustamaan seuraavia kahta vuotta, jotka ovat
koko suunnitteluprosessin jatkon kannalta hyvin
keskeisiä. Jo monessa yhteydessä peräänkuulutettua
uudenlaista osallistamis- ja osallistumiskulttuuria
raamitetaan vuosina 2006 ja 2007, kun laaditaan
hoitosuunnitelmavalmistelun työohjelma ja aika-
taulut sekä todetaan vesienhoidon painopisteet kul-
lakin vesienhoitoalueella. Voidakseen kontrolloida
päätöksentekoa ja vaikuttaa toimintalinjojen laati-
miseen osallisten on päästävä mukaan vuosien 2006
ja 2007 aikana, kun vaikuttamismahdollisuudet ovat
todellisia. Osallistumisen oikea-aikaisuus mahdol-
listaa myös suunnittelun läpinäkyvyyden.
Suunnittelun läpinäkyvyyden ja vuorovaikutuk-
sen mahdollistamisen kannalta keskeistä on myös
yhteisen kielen löytäminen. Vpd tarjoaa suunnitteli-
jalle useita mahdollisuuksia testata omaa kykyänsä
pukea asioita yleiskieliseen muotoon. Kuvaava esi-
merkki vpd-slangista löytyy fyysiseltä rakenteel-
taan huomattavasti luonnontilaisista vesistä poik-
keavien järvien ja jokien tilanmäärittelystä. On sel-
vää, ettei vuorovaikutusta voida olettaa syntyvän,
jos haetaan näkemyksiä ”biologisilla, hydrolo-
gis-morfologisilla ja fysikaalis-kemiallisilla laatute-
kijöillä määriteltävän voimakkaasti muutettujen ve-
simuodostumien parhaan mahdollisen ekologisen
potentiaalin” raja-arvojen kohtuullisuuden arvioin-
tiin. Paljon työtä on direktiivikielen ymmärrettävyy-
den lisäämiseksi jo tehty, mutta paljon on vielä teke-
mättä.
Vesipolitiikan puitedirektiivi tarjoaa mallin ve-
sienhoidon suunnittelujärjestelmän luomiseen.
Malli on strateginen, ei yksittäisiä vesiensuojelun
toimenpiteitä ohjeistava. Olisi kuitenkin väärin sa-
noa, ettei vpd ulota vaikutustaan myös toimenpitei-
den tasolle. Vpd kannustaa yhteistoimintaan suun-
nittelun kaikilla tasoilla. Direktiivin johdannon mu-
kaan yhteistoiminta eri osapuolten kesken kaikilla
aluetasoilla on suoranainen vpd:n onnistuneen toi-
meenpanon edellytys. Hallinnan näkökulmasta kat-
sottuna on olennaista, ettei vpd:llä pyritä yhdenmu-
kaistamaan suunnittelukäytäntöjä liikaa vaan anta-
maan tiettyjä yhteisiä periaatteita, joiden käytän-
töön soveltaminen jää toimintaan osallistuvien osa-
puolten ratkaistavaksi. Hallinnon keskeinen tehtävä
prosessissa on tukea osaltaan vuorovaikutteisten




Vpd:n täytäntöönpanoon osallistamisen syyt ovat
sekä kontekstuaalisia että vpd:n sisällöstä johtuvia.
Vesienhoidon toimintakenttä on muuttunut yhteis-
kunnan muuttumisen myötä yhä kompleksisem-
maksi, moninaisemmaksi ja dynaamisemmaksi.
Toimijoiden lisääntyminen ja kansainvälistyminen,
tieteellisen tiedon lisääntyminen ja jakaantuminen
yhä useammille toimijoille, asiantuntijuuden laven-
tuminen institutionaalisesta myös kontekstuaaliseen
sekä yhteisen arvopohjan ja tavoitteiden hajaantu-
minen ovat johtaneet yhdessä hallinnon supistuvien
toimintaresurssien kanssa tilanteeseen, jossa vuoro-
vaikutusta ja yhteistyötä tarvitaan sekä laajasti hy-
väksyttävissä olevien tavoitteiden määrittelyyn, hal-
linnon resursseilla toteuttamatta jäävien tehtävien
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edistämiseen että parhaan mahdollisen vesienhoi-
don tietotaidon takaamiseen prosesseissa.
Vpd:n sisällön kannalta vuorovaikutus on tärke-
ää, koska direktiivillä voi olla varsin laajalle ulottu-
via vaikutuksia yhteiskuntaan, ja siksi siihen sisäl-
tyy myös ilmeinen intressiristiriitojen riski. Vpd ja
tuleva vesienhoitolaki edellyttävät hoitosuunnitel-
man laadinnan työohjelmien ja aikataulujen valmis-
tumista laajempaa kuulemista varten vuoden 2006
lopulla ja vesienhoidon keskeisten kysymysten tun-
nistamista niin ikään kuulemista varten vuoden
2007 lopussa. Vuorovaikutteisen osallistamiskult-
tuurin kannalta pelkkä kommentointimahdollisuus
valmiiseen ehdotukseen ei riitä, vaan myös agenda
on laadittava yhdessä. On siis suunniteltava, kuinka
suunnitelmat laaditaan ja mitkä asiat nostetaan eri-
tyisen huomion kohteiksi.
Koko vpd:n suunnittelujärjestelmän pohjana on
luonnontieteellisen tiedon varaan rakentuva ja luon-
nontieteellisin kriteerein arvioitava näkemys ve-
siemme luonnontilasta. Luonnontilaan suhteutettu-
na laaditaan vesien tilaluokitteluasteikko skaalalla
erinomaisesta huonoon. Vpd:n toimenpidevelvoitteet
ovat sidoksissa tähän luokitteluun, joten sen luomi-
nen ja erityisesti tulkitseminen tietyssä järvessä, joes-
sa tai rannikkoveden osassa ei liene puhtaasti luon-
nontieteellinen tehtävä. Laadittavan luokittelun on
oltava luonnontieteellisesti kestävällä pohjalla, mutta
yhteiskunnallinen näkökulma on väistämättä taustal-
la mukana. Toimenpidevelvoitteiden laukeamisen
kannalta keskeistä on hyvän tilan raja-arvojen määrit-
teleminen, sillä hyvää huonommat vedet on lähtö-
kohtaisesti parannettava vähintään hyvään tilaan.
Vesien hyvän tilan ylläpitämiseen tai hyvää huo-
nomman tilan parantamiseen tähtääviä suojelu- ja
kunnostustoimenpiteitä joudutaan väistämättä prio-
risoimaan ajallisesti ja alueellisesti. Niin ikään jou-
dutaan arvioimaan, mitkä toimenpiteet olisivat ta-
loudellisesti, yhteiskunnallisesti ja teknisesti toteut-
tamiskelpoisimpia, sekä punnitsemaan tavoitteiden
lieventämisen mahdollisuutta. Kun tähän lisätään
vielä kysymys kustannusten maksajasta, on koossa
paketti, jonka tapauskohtainen ratkaiseminen on lei-
mallisesti yhteiskunnallista päätöksentekoa, jossa
luonnontieteelliset näkökulmat ovat taustalla muka-
na. Yhteiskunnallinen päätöksenteko puolestaan on
politiikkaa, johon kaikilla osallisilla on oltava mah-
dollisuuksia vaikuttaa.
On väitetty, etteivät arvot ja asenteet tule nykyi-
sissä suunnitteluprosesseissa keskusteluun siten,
että  preferensseistä  voitaisiin  aidosti  keskustella.
Oikea-aikaisella ja riittävän laajalla vuorovaikutuk-
sella pyritään vastaamaan tähän haasteeseen. Arvo-
jen preferensseiksi siirtymisen kannalta tavoit-
teenasettelu on keskeinen vpd:n mukaisen suunnit-
telun vaihe. Se, millaisiksi tavoitteet tietyllä alueella
muodostuvat kertoo siitä, miten esimerkiksi luon-
nonarvoja tai virkistyskäyttöarvoa painotetaan suh-
teessa tilatavoitteen saavuttamiseksi tarvittaviin ta-
loudellisiin voimavaroihin. Laajaan vuorovaikutuk-
seen perustuva tavoitteenasettelu mahdollistaa to-
delliset arvovalinnat vpd:n reunaehtojen sallimissa
rajoissa. Keskeinen reunaehtohan on, ettei minkään
veden tilaa saa heikentää.
Vesienhoidon ongelmakohtien tunnistaminen
riittävässä vuorovaikutuksessa parantaa yhteistyön
edellytyksiä. Tämä on erityisen tärkeää, jos on syytä
epäillä, etteivät nykyiset toimenpiteet riitä hyvän ti-
lan saavuttamiseen tai ylläpitämiseen vaan vaikutta-
vuutta olisi lisättävä uusilla toimilla. Tällaisessa ti-
lanteessa joudutaan punnitsemaan lisävelvoitteiden
asettamista vesien kuormittajille, vesien tilatavoit-
teiden alentamista sekä mahdollisuutta korjata tilan-
netta vapaaehtoisuuteen perustuvalla vesiensuojelu-
työllä. Vuorovaikutteinen suunnittelu mahdollistaa
näiden kaikkien vaihtoehtoehtojen mukana olemi-
sen harkinnassa. Hallintokeskeinen suunnittelu pu-
dottaa vapaaehtoisuuteen perustuvan mallin lähes
automaattisesti pois.
Vpd:n täytäntöönpanossa erityinen vuorovaiku-
tuksen tarve johtuu pitkistä aikajänteistä. Kyseessä
ei ole lyhyt projektiluontoinen tehtävä, johon liitty-
en kansalaisia ja eri sidosryhmiä olisi kuultava, vaan
kokonaisuus, jonka myöhäisimmät aikarajat ovat yli
kahdenkymmenen vuoden päässä. Vpd:n toimeen-
panoa voidaan lähestyä inkrementalistisesti, kuten
hallinnossa on usein tehty, rajaamalla se osatehtä-
viin ja ratkaisemalla eteen tulevia ongelmia yksi
kerrallaan. Vesienhoidon kokonaisuuden kannalta
parempaan tulokseen päästäneen kuitenkin kom-
munikatiivisen suunnittelun lähtökohdista, jolloin
vuorovaikutuksessa eri osapuolten kesken sovitaan
yhteisistä tavoitteista ja asioiden edistämisestä. Eri-
laiset näkemykset asioista hyväksytään, ja toteutta-
miskelpoisiksi toimenpiteiksi nähdään ainoastaan
ne, joista voidaan päästä yhteisymmärrykseen.
Samalla kun korostetaan vuorovaikutuksen mer-
kitystä ja nähdään sillä olevan suorastaan itseisar-
voa, on muistettava että vuorovaikutuksen päätar-
koitus suunnittelussa on kuitenkin asioiden eteen
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päin vieminen ja mahdollistaminen. Vuorovaikutus
ei saa jäädä suunnittelussa pelkäksi ajatusten vaih-
doksi ja ”diskuteeraamiseksi”, vaan asioiden on
myös edettävä ja päätöksiä on synnyttävä. Vpd:n
toimeenpanossa vetovastuu on kaikesta vuorovaiku-
tuksesta huolimatta ympäristöhallinnolla, jonka on
varmistettava eri osapuolilta saatavien tietojen, tai-
tojen, arvojen, arvostuksien ja taloudellisten resurs-
sien hyödyntäminen vesienhoidon edistämisessä.
Keskeistä on sitoutuminen
Aikaisemmissa luvuissa on vuorovaikutuksen kes-
keisiksi tavoitteiksi todettu tehtävien päätösten
mahdollisimman laajan legitimiteetin varmistami-
nen, lopullisten päätösten laadun parantaminen
osallisilta saatavien tietojen ja kokemusten kautta,
prosessin läpinäkyvyyden ja luovuuden lisääntymi-
nen sekä väärinymmärrysten ja aikataulujen viiväs-
tymisen välttäminen. Tässä yhteydessä haluan kui-
tenkin erityisesti korostaa sitoutumisen merkitystä.
Vesienhoitoon sitoutumisen laventaminen on
erittäin keskeinen tavoite, johon hallinnalla pyri-
tään. Toistaiseksi vpd:n kansallisissa sidosryhmä-
pohdinnoissa on rajoituttu lähes yksinomaan niihin
tahoihin, joilla on joko vesien ja niitä ympäröivien
valuma-alueiden ominaispiirteiden analysointia tai
seurantoja palvelevaa tietoa ja osaamista, sekä nii-
hin, joita tarvitaan vesien tilaa ylläpitävien tai paran-
tavien toimenpiteiden toteuttamiseen. Sen sijaan ei
ole kiinnitetty riittävästi huomiota eri toimijoiden
sitouttamiseen tarvittavien sitouttajien merkityk-
seen. Sitouttaminen on kaikkein tärkeintä niiden
ryhmien osalta, joihin eivät nykyiset lainsäädännön
asettamat velvoitteet kunnolla vaikuta. Lähinnä
kyse on siis hajakuormittajista, joiden sitouttaminen
yhteisiin tavoitteisiin voi olla monilla alueilla tekijä,
jonka onnistuminen tai epäonnistuminen määrittää
sen, saavutetaanko vesien tilalle asetettavia tavoit-
teita.
Aikaisemmin todettiin sitoutumishalukkuuden
riippuvan siitä, kuinka tavoittelemisen arvoisena ta-
voitetta pidetään ja kuinka innokkaasti siitä ollaan
valmiita pitämään kiinni esteistä ja vastoinkäymisis-
tä huolimatta. Asenteisiin perustuva sitoutuminen
näkyy osapuolten halukkuutena kehittää vuorovai-
kutusta ja toimia yhteisten tavoitteiden edistämisek-
si. Käyttäytymiseen perustuva sitoutuminen viittaa
puolestaan osapuolille kertyneisiin yhteisiin koke-
muksiin, joiden kautta toisiin sitoutuminen on ta-
pahtunut.
Valitettavasti on kuitenkin niin, ettei kaikilla ve-
sienhoidon osallisilla ole sen enempää yhteisiä posi-
tiivisia kokemuksia kuin erityistä asenteellista veto-
akaan toisiaan kohtaan. Ympäristöhallintokaan ei
välttämättä näyttäydy kaikille osapuolille tahona,
jonka kanssa yhteiset kokemukset olisivat enim-
mäkseen positiivisia ja tiiviimpään yhteistyöhön
kannustavia. Vpd:n toimeenpano voi parhaimmil-
laan tarjota viitekehyksen, jossa positiivisia koke-
muksia kertyy, yhteinen sosiaalinen pääoma kasvaa
ja yhteistyöhalukkuus paranee. Nykytilanteessa
ympäristöhallinto ei kuitenkaan ole kaikille osapuo-
lille sitoutumisen kannalta paras mahdollinen yh-
teisten tavoitteiden asettaja, ja siksi hallinnon onkin
panostettava merkittävästi sopivien sitouttajien si-
touttamiseen.
Sitoutuminen liittyy yleensä joko tiettyyn proses-
siin tai organisaatioon. Sitoutumisen motiivit voivat
olla moninaiset, ja ne voivat rakentua joko moraali-
selle tai pragmaattiselle pohjalle. Sitoutumisnäkö-
kulmasta tarkasteltuna vpd:n toimeenpanossa on
olennaista se, kuinka organisaatioon liittyvää sitou-
tumista voidaan käyttää välineenä prosessiin sitout-
tamisessa. Erityisesti tämä liittyy hajakuormittajien
sitoutumiseen. Ei ole syytä korostaa vastakkainaset-
telua maa- ja metsätaloudessa toimivan väestön –
joka on yleensä monin tavoin hyvinkin tiukasti kiin-
ni omassa luonnonympäristössään – ja vesiensuoje-
lun välillä, muttei ole myöskään syytä väistää sitä
tosiseikkaa, että monilla alueilla vesiä rehevöittä-
västä kuormituksesta valtaosa tulee nimenomaan
maa- ja metsätaloudesta. Kokonaan kuormituksesta
ei voida koskaan päästä, mutta parempaan suuntaan
on vielä mahdollisuus edetä, vaikka esimerkiksi lan-
noitusta onkin jo pelloilla vähennetty ja suojakaisto-
ja rakennettu.
Merkittävä vapaaehtoisuuteen ja yhteisymmär-
rykseen perustuva kehitys maa- ja metsätaloussek-
torin vesiensuojelussa edellyttää alan keskeisten
neuvontaorganisaatioiden, järjestöjen ja yritysten
sitoutumista prosessiin. Nämä ovat toimijoita, jotka
voivat mahdollistaa laajemman organisatorisen si-
toutumisen myös vpd:n tavoitteisiin. Ympäristöhal-
linnon olisikin kiinnitettävä nykyistä enemmän huo-
miota siihen, kuinka maa- ja metsätalouden neuvon-
taorganisaatiot, järjestöt ja yritykset saadaan sitou-
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tumaan vpd-prosessiin ja sitouttamaan siihen myös
omia sidosryhmiään. Tehtävässä onnistuminen
edellyttää, että vuorovaikutus ympäristöhallinnon ja
potentiaalisten sitouttajien välillä on aitoa ja oi-
kea-aikaista ja että siinä todella ”etsitään tulevai-
suutta” yhdessä. Vpd:n aikatauluja ajatellen nykyi-
sen vuoropuhelun laajentaminen ja syventäminen
on lähitulevaisuuden asia.
Sitoutumiseen liittyy hyvin läheisesti voimaantu-
misen käsite, jota on esitelty luvussa 4.3.2. Voi-
maantumisen ja sitä kautta sitoutumisen kannalta on
tärkeää, että osallisille syntyy tunne arvostuksen
saamisesta oman elinympäristön ja oman toiminta-
kehyksen asiantuntijana. Universaalina pidetyn tie-
teellisen tiedon kautta ja tiettyyn paikkaan ja tilan-
teeseen liittyvän kontekstuaalisen arkitiedon pohjal-
ta asioita lähestyvien toimijoiden asiantuntemus on
keskenään erilaista, mutta molemmat ovat kuitenkin
asiantuntemusta, joka ansaitsee arvostusta osak-
seen. Ilman riittävää ”tasa-arvoa” ei sitoutuminen
yleensä ole mahdollista.
Toinen sitoutumiseen läheisesti liittyvä käsite on
sosiaalinen pääoma. Sitoutuminen edellyttää myön-
teistä vuorovaikutusta, joka toisaalta edellyttää sosi-
aalista pääomaa ja toisaalta myös lisää sitä. Sosiaali-
nen pääoma – sitoutuminen ja keskinäinen luotta-
mus – auttaa epäselvyyden hallinnassa, kun ei aina
tiedetä, miten edetä, miten kohdattava ongelmia ja
mihin sitoutua. Sosiaalinen pääoma kasvaa toisiin
tutustumalla ja yhdessä tekemällä, mutta se ei välttä-
mättä tapahdu hetkessä. Tästä syystä vpd:n toimeen-
panossa on aktivoitava ja vahvistettava yhteistyö-
verkostoja jo mahdollisimman aikaisessa vaiheessa.
Välineet ja toimintakulttuurit vaihtelevat, mutta
kaikkialla, missä on todettu selkeitä vesiensuojelul-
lisia ongelmia, on myös verkostoja aktivoitavaksi ja
käyttöön otettavaksi.
Sitoutuminen on tärkeää, koska mikään toimija ei
hallitse yksin vesienhoidon kenttää vaan tuloksiin
pääseminen edellyttää yhteisiä ponnisteluja ja jatku-
vaa vuorovaikutusta useiden eri ryhmien ja toimijoi-
den kanssa, niin nyt kuin tulevaisuudessakin. Olen-
naista ei ole se, että tietty (väli-) tavoite saavutetaan
keinolla millä hyvänsä, vaan myös se, että tavoittee-
seen on päädytty prosessissa, joka antaa tilaa yhteis-
työlle tulevaisuudessakin. Jatkossa pitäisi päästä ny-
kyistä paremmin tilanteeseen, jossa toimijat näkisi-
vät päämääriensä samankaltaisuudet tärkeämpinä
kuin niiden väliset ristiriidat.
* * * * *
Vesipolitiikan puitedirektiiviä voi luonnehtia fraa-
silla, joka on tutumpi hieman muusta yhteydestä:
Vpd:ssä on jotain vanhaa, jotain uutta, jotain sinistä
ja jotain lainattua. Tässä tunnetussa parressa ”jotain
vanhaa” viittaa säilyttämisen arvoisiin siteisiin men-
neeseen aikaan. Samaan asiaan liittyy myös ”jotain
lainattua”. Lainattu edustaa jatkuvaa katkeamatonta
sidettä omiin juuriin. Vpd ei katkaise siteitä pitkälli-
siin kansallisen vesienhoidon perinteisiin, jotka ovat
Suomessa monilta osin vaalimisen arvoisia. Suuri
osa toimenpiteistä, joilla vesien hyvää tilaa haetaan
uudessa eurooppalaisessa vesienhoidossa, on suo-
malaisessa vesiensuojelussa ja –hoidossa jo ennalta
tuttuja. Vaikka paikallisia ongelmia onkin ja vesien-
hoidossa riittää edelleen työsarkaa, on samalla to-
dettava, että suomalainen järjestelmä on tuonut ver-
rattain hyviä tuloksia.
Entä sitten ”jotain sinistä”? Sinisellä värillä ku-
vataan vesien erinomaista ekologista tilaa. Vaikka
vpd:n mukainen vesien tilaluokitus onkin vasta alus-
sa, voidaan ennakoida, että sininen väri on varsin
paljon käytetty Suomen vesien ekologista tilaa ku-
vaavissa kartoissa. Etenkin maan itä- ja pohjoisosis-
sa on alueita, joiden vesiä ihmistoiminta ei juurikaan
ole muuttanut, ja jotka siis näyttäytyvät kartoissa
varsin sinisinä.
Fraasin ”jotain uutta” viittaa toiveeseen hyvästä
onnesta ja onnellisesta tulevaisuudesta. Vpd:ssä
suomalaisittain uusia asioita ovat ekologian paino-
arvon kasvaminen sekä vuorovaikutteisuuden ko-
rostuminen vesienhoidossa. Projektikohtaisia vuo-
rovaikutuskokemuksia on kertynyt varsinkin viime
vuosina erityisesti vesistöjen säännöstelyjen kehit-
tämishankkeissa sekä kunnostusprojekteissa. Vpd
tuo kuitenkin ajatuksen koko vesienhoidon kenttää
koskevasta toimintakulttuurin muutoksesta, johon
vuorovaikutus eri osapuolten kesken liittyy olen-
naisena osana tavoitteenasettelusta toimenpiteiden
toteuttamiseen asti. Samalla suunnittelun merkitys
valtakunnan tasolta annettavien oikeudellisten nor-
mien rinnalla vesienhoitoon vaikuttavana tekijänä
vahvistuu. Vanhan hääfraasin ajatusta noudatellen:
Toivoa sopii, että vuorovaikutteisuus on osaltaan
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